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Aan my eggenote, 
kinders en 
kleinkinders 

The problems of public programs 
are political, administrative, 

legal, constitutional, practical, 
theoretical, social, economic, 

ideological - all joined and 
scrambled in ways that make it 

difficult even to specify the 
shape and scope of the problems. 

These are problems of inter­
governmental relations. 

- Dwight Waldo 



'n Woord Vooraf 

Onderrig in die aard, omvang en wese van owerheidsverhoudinge as 'n verskynsel in die 
Publieke en Munisipale Administrasie in Suid-Afrika word tot op hede deur 'n gebrek 
aan betekenisvolle navorsing gekenmerk. 

Waar daar wel geskrifte oor owerheidsverhoudinge binne die Suid- Afrikaanse konteks 
die lig gesien het, het dit merendeel rondom die pragmatiese en eng kontekstuele 
aspekte van die onderwerp gesentreer. 

Vir doeleindes van deurgronding van die verskynsel van owerheidsverhoudinge is 
studente sowel as politieke ampsbekleers en openbare amptenare tans hoofsaaklik 
aangewese op geskrifte wat die verskynsel tipeer soos dit in Brittanje, Amerika en 
elders manifesteer. Nie alleen word daardie geskrifte ook deur 'n oormatige beklem­
toning van die pragmatiese gekenmerk nie, maar dit hou soms vir Suid-Afrikaners 'n 
vreemdsoortige verhoudingsgrondslag in. 

Dit het my gevolglik besonder getref dat die skrywer nie in die strik getrap het om die 
inhoud van die boek hoofsaaklik op die formalistiese aspekte van 
owerheidsverhoudinge, dit wil se, op horisontale en vertikale verhoudinge soos dit 
konstitusioneel, wetlik of regulerend voorgeskryf word, te fokus nie. 

Die skrywer beklemtoon trouens die feit dat wette en regulasies slegs raamwerke tot 
stand bring waarbinne verhoudinge geskep en in stand gehou word. Dit is mense wat 
werklik aan verhoudinge sinvolle gestalte gee en daarom vorm menslike gedrags­
patrone in die publieke en munisipale administrasie, soos deur morele en etiese norme 
begrens, ook 'n integrerende dee! van die studie van owerheidsverhoudinge. 

Die inhoud van die boek word deur 'n unieke en vars benadering tot die studie van die 
problematiek van verhoudinge in die owerheidsadrninistrasie gekenmerk, en sal on­
getwyfeld 'n belangrike bydrae tot die verryking van die vakliteratuur maak. 



viii WOORD VOORAF 

Ek is daarvan oortuig dat studente, sowel as diegene wat op enige wyse met die ower­
heidswese 'n verbintenis het - waarby ek insluit lede van die publiek - met vrug kennis 
uit die inhoud van die boek kan put. 

Dit was voorts vir my 'n voorreg dat ek versoek is om hierdie voorwoord te doen. Die 
skrywer is reeds vir vele jare aan my bekend as 'n persoonlike vriend, en ook as 'n per­
soon wat onvermoeid arbei vir die bevordering van die be::Iange van plaaslike regering 
en administrasie. Hy verdien slegs die grootste !of vir hierdie boek wat nou die Jig gesien 
het en wat, afgesien van sy waarde as onderrigskrif, bloot op meriete 'n wye leserskring 
behoort te geniet. 

Dr. J.P. Naude 
PRESIDENT: MUNISIP ALE VERENIGING VAN TRANSVAAL 
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HOOFSTUK EEN 

Inleiding 

1.1 MENS EN OWERHEID 

Die mens se sosiale aard het deur die eeue 'n besondere en bepalende invloed 
op sy eie ontwikkeling en die van sy omgewing gehad. Met die toename in 
gemeenskaplike behoeftes, soos die behoefte aan beskerming, die behoefte 
aan 'n gesamentlike benutting van natuurlike hulpbronne, of van een of ander 
aktiwiteit, het bepaalde assosiasievorme (groeperings van mense) ontstaan en 
ontwikkel. Hierdeur het die afsondering van gemeenskappe vervaag, en het 'n 

wyer behoefte ontstaan, naamlik die skepping van 'n oorhoofse assosiasievorm 
wat die bestaan van al die kleiner vorme kon reguleer. Op hierdie wyse het die 
skepping van die owerheid as waarskynlik die belangrikste assosiasievorm sy 
beslag gekry. 

Wat inderdaad plaasgevind het- hoewel dit in daardie vroee eeue nie in soveel 
woorde uitgespel is nie - was dat die gemeenskap ooreengekom het om deur 
die owerheid geregeer te word, en dus ook oor besondere magte moes beskik 
om wel in staat te wees om onderlinge verhoudinge tussen al die lede van die 
gemeenskap te reel en beheer. Soos die 18 de-eeuse filosowe Rousseau, Locke 
en andere dit gestel het, is daar deur die algemene wilsuiting van die 
gemeenskap 'n soort ooreenkoms met die owerheid gesluit waarvolgens die 
owerheid ooreenkomstig daardie algemene wilsuiting oor die gemeenskap sou 
regeer. 

Hierdie ongeskrewe ooreenkoms verteenwoordig 'n belangrike begin in van­
dag se ingewikkelde verhoudingsituasies tussen gemeenskap en owerheid. Wat 
inderdaad vir alle praktiese doeleindes plaasgevind het was dat elke lid van die 
gemeenskap, terwille van orde, sy individuele "vryheid" en ongebondenheid 
prysgegee het, terwyl die sodanig geskepte owerheid onder 'n verpligting 
teenoor die individu, en derhalwe teenoor die gemeenskap as geheel, gestaan 
het om die belange van die gemeenskap deur eenvormige optrede te bevorder. 
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In die ou stadstate van Plato se tyd bet die gemeenskap by geleentheid op 'n 
gegewe plek bymekaargekom en besluite geneem vir uitvoering deur diegene 
wat as owerheid aangestel is. In die kontemporere demokratiese staat sou bier­
die prosedure vir besluitneming, opdraggewing en verhoudingskepping bykans 
onmoontlik, en tewens ook onwenslik wees, vanwee probleme van omvang en 
moontlik organisatoriese knelpunte, en daar is dus na altematiewe metodes 
gesoek waardeur die owerheid sou voortgaan om die regeerfunksie te verrig, 
en die gemeenskap nogtans finale seggenskap oor die regeerproses sou behou 
sander om in 'n massavergadering byeen te kom. 'n Altematiewe regeervorm 
bet mettertyd gestalte gevind in die stelsel van verteenwoordigende regering, 
waarvolgens die gemeenskap 'n aantal verteenwoordigers verkies om vir en 
namens horn te regeer. Die belangrikste vereiste in hierdie besondere ver­
houdingsituasie sou nog steeds wees dat die owerheid verantwoording verskul­
dig sou wees vir die wyse waarop hy sy regeerfunksie behartig. 

1.2 KONSTITUSIONALISME 

Die verhoudinge tussen owerheid en onderdaan hct deur die eeue sodanig 
uitgebrei en ontwikkel dat dit uiteindelik noodsaaklik geword bet dat die 
betrokke verhoudinge op een of ander wyse op 'n permanente grondslag 
geplaas moes word. Hieruit bet die konstitusionalisme as 'n verskynsel wat 
hoofsaaklik in modeme demokrasiee ontwikkel bet, gevestig geraak. Hier­
volgens sou 'n stel reels neergele word aan die hand waarvan die gemeenskap 
regeer sou word, en waarvolgens die gemeenskap terselfdertyd 'n hefboom sou 
he waarmee die gekose verteenwoordigers beheer sou word. 'n Konstitusie is 
dus terselfdertyd 'n maggewende en 'n magsbeperkende instrument, want in 
die uitvoering van sodanige magte en pligte wat daarin vervat is, moet die 
owerheid ag slaan op die feit dat hy nie die toegekende magte en pligte mag 
oorskry nie. Sou hy dit doen, oefen hy mag uit sender dat hy die reg daartoe 
bet, en sou sy optrede inderdaad as onreelmatig beskou kan word. 

Dit is nie nodig dat so 'n konstitusie (of grondwet) in een formele dokument 
saamgevat hoef te word nie, en verskeie variasies is moontlik. Die beste voor­
beeld van 'n formele konstitusie is waarskynlik die van die Verenigde State van 
Amerika, terwyl dit aan die ander uiterste interessant is om daarop te let dat 
Engeland, in baie opsigte die mees "konstitusionele" staat in modeme Europa, 
geen formele geskrewe konstitusie besit nie, maar dat sy grondwetlike ver­
houdinge met die gemeenskap gestalte vind in ou tradisionele beginsels en 
geskrifte soos die Magna Charta, die Bill of Rights, die bekende regsbeginsel 
van Rule of Law, die Habeas Corpus-leerstelling en die ewe bekende Act of 
Settlement van 1 70 1  (Mcilwain, 1 9 47, 1 5  - 1 7) .  

Vandag word verhoudinge tussen owerheid en gemeenskap gereguleer deur 
wat genoem kan word die nasionale politiek (nie 'n besondere politieke party 
of die partypolitiek nie) , en met behulp van 'n grondwet. Hieruit voort-
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vloeiende kan die stelling gemaak word dat die doel van die genoemde 
nasionale politiek, en trouens ook die maatstawwe waarvolgens owerhede 
gemeet kan word, as die veiligheid van die samelewing, voorspoed en die 
erkenning van die waardigheid van mense uitgedruk kan word. In hierdie drie 
maatstawwe le 'n wye morele betekenis opgesluit, wat kortliks daarop neer­
kom dat dit die doel van die owerheid is om die algemene welsyn van die 
gemeenskap te bevorder - 'n feit wat in die grondwet weerspieel moet word. 

Deur die eeue been het die owerheid, as gevolg van ontwikkelinge in die 
wereld, sy taak verdeel onder talle ondergeskikte owerhede. Waar daar 
oorspronklik 'n verhoudingsituasie tussen slegs die sentrale owerheid en die 
gemeenskap bestaan het, het die betrokke owerheid onder druk van om­
standighede soos bevolkingsgroei, tegnologiese ontwikkeling, miskien ook uit­
breiding van regsgebiede wat op anneksasie- oorloe gevolg het, en 'n algehele 
uitbreiding van pligte en verantwoordelikhede, 'n verdeling en indeling van sy 
magte ingestel. 

Horisontale indeling het plaasgevind na die voorbeeld van Montesquieu se 
bekende trias politika-leerstuk, naamlik in wetgewende, uitvoerende en 
regsprekende dele. Hierdeur reeds het owerheidsverhoudinge 'n gedaante­
verwisseling en uitbreiding ondergaan teenoor die enkelvoudige, vertikale ver­
houding van owerheid-onderdaan. 

As gevolg van uitbreiding en ontwikkeling was nog 'n verdere indeling van 
magte en pligte - buiten die van owerheid-onderdaan - op vertikale vlak nood­
saaklik. Waar horisontale indeling op 'n funksionele grondslag plaasgevind 
het, het vertikale indeling hoofsaaklik op 'n geografiese indelingsbasis geskied. 
Streeksowerhede is in die lewe geroep en magte en bevoegdhede wat hulle 
namens die sentrale owerheid moes verrig, is aan hulle oorgedra. Op hierdie 

wyse is daar - en word daar nog steeds - talle owerheids- en semi-owerheids­
instellings in die !ewe geroep, elkeen met 'n besondere taak. 

1.3 BESTEK VAN OWERHEIDSVERHOUDINGE 

Na mate die owerheidstaak gegroei het, het die getal owerheidsinstellings 
toegeneem, en het die reeling van ordelike verhoudinge tussen die instellings 
meer gekompliseerd en omvattend geraak. 

Die studie van verhoudinge tussen owerheidsinstellings, wat uit die aard van 
die saak ook 'n studie van die verhoudinge tussen owerheidspersone (politieke 
ampsdraers en amptenare) en 'n omvattende kruis-en-dwars-menigte van ver­
houdinge tussen hierdie instellings en persone moet insluit, is 'n probleem wat 
verby pragmatiese veralgemenings van konstitusionele en ander wetlik­
institusionele bepalings en raamwerke strek. Vanselfsprekend is 'n kennis van 
hierdie bepalings en raamwerke noodsaaklik vir 'n behoorlike studie van die 
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di e onderwerp en sou di t sake self s kon vergemakli k as di t di e eni gste voor­
waarde vi r so 'n studi e was. Di e studi e van owerhei dsverhoudi nge word egter 
onrusbarend meer i ngewi kkeld en problemati es as daar gekyk word na di e 
groei ende getal owerhei dsf unksi es wat al hoe di eper i n  di e maatskapli ke lewe 
en mensli ke aktiwi tei te i nsny, en gevolgli k  'n toenemende aantal i nstelli ngs 
veroorsaak wat ui t noodsaak steeds meer i nteraf hankli k raak. Di t moet i n  
gedagte gehou word dat, ongeag di e getal owerhei dsi nstelli ngs, elkeen sy deel 
moet bydra tot berei ki ng van di e doe! van di e owerhei d, naamli k di e be­
vorderi ng van di e algemene welsyn van di e gemeenskap. Di e probleme wat 
hi erdeur geskep word word soms eers werkli k besef wanneer daar byvoor­
beeld, tussen al di e af gewentelde, gedelegeerde en gedeelde owerhei dspli gte, 
di e noodsaakli khei d sou ontstaan om beslui tnemi ngsverantwoordeli khei d ten 
opsi gte van 'n bepaalde aangeleenthei d vas te stel. Neem 'n mens nog verder 
di e f ei t  i n  ag dat wei ni g f unksi es wat deur 'n besondere owerhei dsi nstelli ng 
uit gevoer word, deur slegs daardi e een i nstelli ng verri g word, dan blyk di t 
dui deli k dat regeri ng werkli k 'n georgani seerde kompleksi tei t geword het 
(J ones, 19 8 0 : 3) en dat di e studi e van owerhei dsverhoudi nge 'n groei ende 
noodsaakli khei d word. Mi ski en i s  Dwi ght Waldo ni e ver van di e merk af ni e as 
hy di e stelli ng maak (H awley, 19 67 :  voorwoord) dat di e probleme van 
owerhei dsverhoudi nge i nherent poli ti es en admi ni strati ef i s, maar daarby ook 
nog wetli k, konsti tusi oneel, prakti es, teoreti es, maat skapli k, ekonomi es en 

i deologi es - ei enskappe wat verbi nd en deurmekaar gekoppel word op wyses 
wat di t moei li k maak om di e omvang van di e probleme te bepaal of om aan­
vaarbare en ui tvoerbare oplossi ngs daarvoor te i dentif iseer. 

'n Verdere belangri ke rede vi r di e i ngewi kkeldhei d van di e studi e van 
owerhei dsverhoudi nge i s  jui s ook di e f ei t  dat di e meni gte voorgeskrewe en 
ander owerhei dsbepali nge deur mense toegepas moet word i n  hulle onderskei e 
owerhei dsposte, en dat di e kwali tei t en sukses van eni ge verhoudi ngsi tuasi e 
tussen besondere owerhei dsli ggame ook sal af hang van di e gedragspatrone van 
daardi e mense. Di t moet dus i n  ag geneem word dat, waar daar ookal sprake 
i s  van verhoudi nge tussen owerhei dsi nstelli ngs, daar ook sprake van mensli ke 
aksi es en di e i nvloed van daardi e aksi es op di e verhoudi nge sal wees. Mensli ke 
gedragspatrone sal dus altoos teenwoordi g wees by di e ui tvoeri ng van eni ge 
owerhei dsaktiwi tei te, en hoewel gedrag en optrede van mense ni e noodwendi g 
elke dag van nuuts af bepaal en beheer hoef te word ni e (vanwee proseduri ele 
voorskri fte, byvoorbeeld) , kan 'n afwykende of veranderde gedragspatroon 
sonder eni ge voorafwaarskuwi ng deur omstandi ghede op 'n bepaalde tydsti p 
i ntree. 

Ui t di e aard van di e saak val 'n studi e van mensli ke gedrag i n  di e owerhei d­
si tuasi e  bui te di e raamwerk van 'n studi e van owerhei dsverhoudi nge, maar i n  
di e ui tvoeri ng van di e owerhei dstaak i s  daar tog eti ese en morali tei tsreels waa­
raan voldoen moet word, en hi erdi e aspek sal dus i n  'n latere hoof stuk aandag 
geni et. 
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1.4 BESONDERE VRAAGPUNTE 

In die studie van owerheidsverhoudinge is daar 'n paar kritiese vraagpunte wat 
by bykans alle aspekte van die vraagstuk indring en wat 'n bepaalde benadering 
tot die onderwerp inhou in die sin dat hulle by oorweging van enige aspek van 
die onderwerp teenwoordig is, al word daar nie in enige bepaalde geval 
spesifiek na een of ander van hulle verwys nie. Die eerste vraagpunt waarna 
verwys word, is die feit dat die studie van owerheidsverhoudinge inderdaad 'n 
studie van regering is, maar dat dit as 'n bepaalde faset van regering beskou kan 

word, en wel as 'n verskynsel wat in regering teenwoordig is sodra daar meer 
as een owerheidsinstelling binne 'n owerheidsgebied geskep is. Die vraagpunt 
le daarin opgesluit dat in 'n studie van owerheidsverhoudinge daar met 'n om­
sigtheid opgetree word dat dit nie in oormaat 'n studie van regering as sodanig 
word nie. 

'n Tweede vraagpunt le in die vertolking van die betekenis van die woord "ver­
houdinge" . Aan die een kant verwys die verskynsel "owerheidsverhoudinge" 
na die formele owerheidstrukture en hul horisontale en vertikale verhoudinge 
tot mekaar soos dit konstitusioneel, wetlik of regulerend voorgeskryf word. 
Aan die ander kant verwys "owerheidsverhoudinge" na pragmatiese ver­
houdinge tussen persone wat poste binne owerheidsinstellings beman, en is dit 

'n aspek wat 'n bodemlose put sou kon word indien dit volledig ondersoek sou 
word. Daarom sal die studiemetodiek wat bier gevolg word 'n ondersoek wees 
wat sal verwys na probleme wat oorwegend inter-organisatories en struktureel­
funksioneel van aard is, en dit sal ook krities-analities wees waar dit nodig blyk 
te wees. 

'n Derde vraagpunt is opgesluit in die konsepsie van mag in owerheidsver­
houdinge, naamlik die besit daarvan, die gebruik of misbruik daarvan, tesame 
met die morele veronderstelling dat magsbesit korrekte magsgebruik tot 
gevolg sal he. Daar le 'n sterk verhoudingsverbintenis opgesluit in die 
magskonsepsie, en die probleem van mag en magsuitoefening sal gedurig in die 
besprekings na vore kom. 

Die mees sensitiewe vraagpunt in die studie van owerheidsverhoudinge is egter 
die afbakening en begrensing van die studieveld. 'n Omvattende studie van 
regering en administrasie is baie breed. Melding is reeds gemaak van die feit 
dat owerheidsverhoudinge 'n faset van regering is, en die probleem le daarin 
om te besluit waar die grenslyn le. Owerheidsverhoudinge deurdring die hele 
veld van regering en administrasie, sodat die wesentlike gevaar kan bestaan dat 
'n voorgenome studie van owerheidsverhoudinge redelik maklik en onbewus­
telik sou kon "ontaard" in 'n studie van alle aspekte van administrasie. Dit sou 
uit die aard van die saak geen bydraende akademiese of ander onderrig- of 
studiemateriaal dien nie, aangesien 'n studie van publieke administrasie reeds 
op 'n aansienlike skaal deur baie bekwame navorsers onderneem is. 
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Noodsaak verei s egter wel dat hi erdi e boek bi nne di e omvattende raamwerk 
van di e publi eke admi ni strasi e (i nslui tende di e besondere veld van muni si pale 
regeri ng en admi ni strasi e) opgestel moet word, maar ni e op so 'n wyse, of met 
so 'n omvang en beklemtoni ng, dat di t slegs maar nag 'n algemene geskri f oar 
di e teori e en praktyk van di e Publi eke Admi ni strasi e as di ssi pli ne, of publi eke 
admi ni strasi e as funksi onele proses sal wees ni e. Di e klem sal dus val op 
owerhei dsverhoudi nge bi nne di e admi ni strati ewe proses bi nne di e owerhei ds­
aksi e. 

Di e studi e van owerhei dsverhoudi nge as 'n besondere verskynsel i n  di e 
admi ni strati ewe proses i s  nag maar van resente oorsprong. Bai e van di e reaksi e 
wat gevolg het op di e ui tdagi ng om i n  di e veerti gerjare hi erdi e onderwerp te 
bestudeer i n  di e Vereni gde State, Bri ttanje en elders, was en i s  steeds wesenli k 
oppervlakki g en pragmati es. Di t geld veral i n  di e geval van di e Vereni gde 
State, waar owerhei dsverhoudi nge ui t di e aard van di e s aak vanui t di e oogpunt 
van di e federale regeri ngstruktuur behandel word. Di t op si gself sou geen 
probleem veroorsaak ni e i n  di e li g van di e fei t dat di e regeri ngstruktuur i n  di e 
Vereni gde State federaal van aard i s, maar di e saak word aansi enli k bemoei li k 
deur 'n eng "plaasli ke" Ameri kaanse vertolki ng wat 'n verwronge beeld aan di e 
hele konsepsi e van owerhei dsverhoudi nge gee. Trouens, Reagan & Sanz one 
(19 8 1  : 1 )  voer hi erdi e enge begri psbenaderi ng tot by di e punt waar hul prontui t 
di e stelli ng maak dat di e " ou" federali sme i n  di e Vereni gde State "dood" i s, dat 
daar 'n " nuwe" federali sme i n  di e plek daarvan gekom het, en dat hi erdi e nuwe 
federali sme di e naam dra van "i nterowerhei dsverhoudi nge" . Hi erdi e on­
gelukki ge wanvoorstelli ng of mi skenni ng van di e fei t  dat owerhei dsverhou­
di nge 'n verskynsel i s  wat dwarsdeur di e wereld i n  di e owerhei dswese voor­
kom, ongeag di e staatsvorm (met ander worde, daar bestaan byvoorbeeld oak 
owerhei dsverhoudi nge i n  Sowjet Rusland) het di e waarde van di e Ameri­
kaanse geskri fte oor di e onderwerp vi r Sui d-Afri kaanse studente i n  'n mate 
beperk, en selfs i n  sommi ge opsi gte nutteloos gemaak, afgesi en van di e verdere 
fei t dat Sui d-Afri ka 'n uni tere staatsvorm het en dus i n  'n besondere mate van 
di e Ameri kaanse stelsel verski l. Ni etemi n, wat veral opgemerk word as 'n 
wesenli ke gebrek i n  di e studi eveld, i s  'n algemeen beperkte en gepragmateerde 
benaderi ng, en di e noodsaakli khei d om 'n vaste onderbou te voorsi en vi r di e 
studi e van owerhei dsverhoudi nge. Met ander woorde, daar i s, op enkele 
gevalle na, 'n afw esi ghei d van akademi ese navorsi ng en akademi ese denke oar 
di e onderwerp. Hi erdi e fei t i s  te betreur, omdat di e probleem van 
owerhei dsverhoudi nge i n  omvang en kompleksi tei t toeneem namate 'n 
oorvloed regeri ngsi nstelli ngs, semi - en kwasi -regeri ngsi nstelli ngs en dergeli ke 
li ggame en i ns telli ngs geskep word om di e groei ende owerhei dstaak di e hoof te 
bi ed. Di t i s  voor di e hand li ggend dat, by 'n gebrek aan kenni s oar, en i nsi g i n  
di e meersydi ge aspekte van di e i nterverhoudi nge tussen owerhei dsi nstelli ngs, 
fragmenteri ng, dupli seri ng, oorvleueli ng en selfs oak verwaarlosi ng en ver­
mydi ng van di e noodsaakli ke aspekte van di e doelwi tte van di e owerhei d, di e 
reel eerder as di e ui tsonderi ng kan word. 
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Temidde van 'n algemene gebrek aan 'n studie van teoretiese aspekte van 
owerheidsverhoudinge en die verpraktikalisering daarvan, en temidde van die 
groterwordende kompleksiteit van die onderwerp, is duidelike akademiese en 
praktiese forrnulerings in Suid-Afrika ook veral noodsaaklik vanwee die nuwe 
dimensie wat die etniese basis wat in die Suid-Afrikaanse Grondwet ingeskryf 
is aan die saak verleen. Hierdie konstitusionele verandering het 'n aantal nuwe 
verhoudingsomstandighede geskep wat sorgvuldige aandag verdien. 

1.5 HOOFSTUKVOLGORDE 

Die rangskikking van die stof in hierdie boek is inleidend-progressief. Aandag 
word in Hoofstuk twee gegee aan enkele basiese beginsels van die Publieke 
Administrasie as akademiese dissipline, en aan die inhoudelike van die 
administratiewe proses . Owerheidsverhoudinge manifesteer, net soos ander 
administratiewe verskynsels, in hierdie proses deur middel van inwerking op, 
en beinvloeding van, die ses generiese administratiewe funksies : beleid en 
beleidbepaling, strukturering en organisering, finansiering, personeelaange­
leenthede, proseduriele reelings en beheer. 

Deur die jare het daar in die publieke administrasie 'n aantal etiese en 
moraliteitsnorrne uitgekristalliseer. Hierdie norme is veral ook van groot 
belang vir die bevordering van sinvolle owerheidsverhoudinge. Wette en antler 
regulerende voorskrifte skep nie owerheidsverhoudinge per se nie . Hulle skep 
eerstens slegs raamwerke waarbinne bepaalde verhoudinge tot stand kom en in 
stand gehou word, en tweedens is dit uiteindelik mense wat gestalte gee aan die 
verhoudinge wat beoog word. Sonder morele en etiese norme kan daardie ver­
houdinge nie behoorlik georden word nie . Hoofstuk drie behandel enkele van 
die belangrikste norrne in die verhoudingskonteks. 

Die studie van owerheidsverhoudinge kan op verskillende maniere benader 
word. Hoofstuk vier neem 'n aantal van die moontlike benaderinge in oenskou, 
waaronder die konstitusionele/regsbenadering; die demokratiese benadering; 
die finansiele benadering en die norrnatief-operasionele benadering, wat ook 
die benadering is wat in hierdie boek gevolg word. 

Owerheidsverhoudinge as verskynsel is baie wyd, en om enigsins die studie 
daarvan te vergemaklik, word die onderwerp gekategoriseer in interower­
heidsverhoudinge, dit wil se verhoudinge tussen owerheidsinstellings; intra­
owerheidsverhoudinge, naamlik verhoudinge binne owerheidsinstellings ; en 
ekstra-owerheidsverhoudinge, wat verhoudinge tussen owerheidsinstellings en 
instellings en persone buite die publieke sektor verduidelik. In die konteks van 
interowerheidsverhoudinge is die teorie van owerheidsafstand veral van 
belang, terwyl die behandeling van verhoudingsintensiteit 'n algemene verskyn­
sel by alle owerheidsverhoudinge verteenwoordig. 
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Bi nne di e algemene konteks v an owerhei dsv erhoudi nge bestaan 'n aantal 
soorte v erhoudi nge, naamli k v erhoudi nge wat deur mandaat geskep word, 
asook agentskap en v ennootskap. Hi erdi e v erhoudi nge v orm oak dee! v an di e 
bespreki ngs i n  Hoofstuk vi er. Verder ontv ang di e magsbegri p m 
owerhei dsv erhoudi nge oak i n  hi erdi e hoofstuk di e nodi ge aandag. 

Hoofstuk v yf behandel di e i nv loed v an staatsv orme op owerhei dsv erhoudi nge. 
Afgesi en v an konfederasi e, wat 'n soort v an losse federasi e i s, word aandag 
eerstens gegee aan di e federale staatsv orm en di e mani festeri ng daarv an i n  di e 

Vereni gde State v an Ameri ka. Ontwi kkeli ngsv eranderi nge i n  di e Vereni gde 
State v eroorsaak aansi enli ke wysi gi ngs i n  di e v erhoudi nge wat i n  di e fe derale 
staatsv orm gestalte vi nd, en hi erdi e afwyki ngs tesame met di e redes daarv oor 
word i n  behandeli ng geneem. Tweedens word oak di e uni tere staatsv orm 
behandel, saam met aspekte v an hi erdi e staatsv orm soos di t i n  Groot Bri ttanje 
toegepas word. 

Hoofstuk ses i s  'n belangri ke hoofstuk, aangesi en di t owerhei dsv erhoudi nge i n  
Sui d-Afri ka behandel aan di e hand v an di e 1 9 0 9- ,  1 96 1 - en 1 983 -Grondwette 
en ander wetgewi ng. Owerhei dsv erhoudi nge met besondere bev ol­
ki ngsgroepe, naamli k met Indi ers, Kleurli nge en Swartes i s  deur di e jare op 'n 
bykans ad hoc -grondslag aangepak, maar omdat v erskei e bev olki ngstrukture 
nou i n  di e 1 983 -Grondwet geskep i s, het di e v ori ge v erhoudi nge belang v erkry 

v eral i n  'n hi stori ese konteks. Oak di e v erhoudi nge met Swartes het meer 
aktueel geword na onlangse bepaalde ui tsprake v an di e Staatspresi dent. Di t 
geld v eral vi r di e toekoms v an di e stedeli ke Swarte en di e rol, i ndi en eni ge, wat 
stedeli ke Swartes op v erski llende owerhei dsv lakke sal speel. 

Di e 1 983-Grondwet, as synde di e hui di ge konsti tusi onele raamwerk waarbi nne 
v erhoudi nge tussen owerhei dsi nstelli ngs plaasvi nd, en as synde di e Grondwet 
wat toev alli g ook vi r di e eerste keer v an 'n etni ese basi s v oorsi en i s, word 
behandel met di e oog op 'n ui teensetti ng v an di e wyse waarop v erhoudi nge 
daari n i n  di e admi ni strati ewe proses mani festeer. 

Sui d-Afri ka het i n  1 9 0 9  di e uni tere staatsv orm aangeneem, en met di e sti gti ng 
v an di e Republi ek v an Sui d-Afri ka i s  hi erdi e  tradi si e i n  di e 1 96 1 -Grondwet 
v oortgesi t. Parlement was steeds di e soewerei ne wetli ke gesag. Di e 1 983 -
Grondwet het egter oenskynli ke fundamentele v eranderi nge i n  di e uni tere 
v orm v an regeri ng teweeg gebri ng. Di t geld v eral i n  di e skeppi ng v an dri e 
afsonderli ke Hui se i n  di e Parlement, wat elkeen outonoom staan vi r sav er di t 
'n gelyste aantal "ei e sake" betref. Di e v raag i s  of hi erdi e sogenaamde ei e sake, 
waaroor di e onderskei e Hui se v oi le beheer het, aspekte v an 'n federale, of selfs 
konfederale aard i n  di e Republi ek se uni tere staatsv orm i nbri ng. 

Owerhei dsv erhoudi nge op i ntemasi onale v lak i s  ui t di e aard v an di e s'l ak 'n 
v orm v an v erhoudi nge tussen owerhede, maar di e punte v an v erski l tussen di e 
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twee kategoriee verhoudinge is uiteenlopend - in die een geval het ans byvoor­
beeld te make met verhoudinge tuss en owerhede binne identifis eerbare geo­
grafies e grens e, terwyl die ander geval dui op verhoudinge tuss en s tate. Om 
hierdie rede, onder andere, word interstaatlike verhoudinge afs onderlik in 

Hoofs tuk s ewe gekategoris eer. Daar word aandag gegee aan vers killende 
s oorte verhoudinge wat tuss en s tate ges kep kan word, en in daardie konteks 
word vers kille tuss en verhoudinge in 'n intemas ionale liggaam s oos die 
Verenigde Nas ies en 'n s treeks liggaam s oos die Europes e Gemeens kap 
uitgewys . 

Die kem van Hoofs tuk s ewe is egter gelee in die inters taatlike verhoudinge 
tuss en die Republiek van Suid-Afrika en s y  ges kepte Swart regerings ,  naamlik 
die onafhanlike Nas ionale State. Die vraag wat onts taan, en wat in behandeling 
geneem word, is of die verhoudinge tuss en Suid-Afrika en daardie s tate vol­
keregtelike verhoudinge is , en of die verhoudinge nie nag s teeds gewone inter­
owerheids verhoudinge binne 'n geografies e identifis eerbare gebied, naamlik 
Suid- Afrika, is nie. 

* * * 

Daar is reeds melding gemaak van die feit dat 'n s tudie van owerheids ­
verhoudinge 'n wye veld dek. Hierdie boek het geen ander doel as om s legs as 
' n  inleidende s tudie tot die onderwerp te dien nie. Elke owerheid, el ke 
owerheids ins telling en uitvoerende ins telling, en tewens elke pers oon wat 'n 
funks ie in die publieke s ektor verrig, is 'n bydraer tot, en 'n s kepper van, 
owerheids verhoudinge. Die uiteindelike doel met hierdie inleidende s tudie is 
om 'n bree raamwerk te voors ien waarbinne die kompleks iteit van vele as pekte 
van owerheids verhoudinge ontleed kan word, en wat kan dien as bas is vir ver­
dere navors ing. 



HOOFSTUK TWEE 

Plek van owerheidsverhoudinge 
in die Publieke Administrasie 

2. 1 HISTORIESE PERSPEKTIEF 

Die studie van ow erheidsverhoudinge val binne die raamw erk van die om­
vattender studie van die Publieke Adrn inistrasie (hoofletter P en A) en van die 
publieke administrasie as 'n aktiw iteit. Om hierdie rede is dit raadsaam om 
kortliks 'n historiese perspektief te verskaf ten opsigte van beide die 
akademiese dissipline en die akt iw iteit. 

2. 1.1  Publieke administrasie as aktiwiteit 

Publieke administrasie w ord reeds vanaf die vroegste eeue beoefen. Toe die 
vroee inw oners van antieke Mesopotamie omvattende irrigasiestelsels gebou 
bet as 'n oorlew ingsmaatreel, is dit w aarskynlik dat hierdie aktiw iteit voorafge­
gaan is deur sommige van die basiese funksies van die administratiew e  
proses, soos dit vandag gei" dentifiseer w ord, naamlik , onder andere, beleid­
bepaling, organisering en finansiering (Mumford, 196 1 : 10 ) .  Dit is onw aar­
skynlik dat genoemde funksies in daardie tydvak as sodanig geidentifiseer is, 
maar dit is besw aarlik denkbaar dat die konstruksiew erke ooit voltooi kon 
gew ees bet sonder voorafgaande administratiew e reelings, hoe elem enter hulle 
ook in daardie stadium moes gew ees bet. 

Ew eneens sou ander ow erheidsaktiw iteite, soo s die konstruksie in 312 v.C. van 
die eerste Romeinse pad, die via appia, en die voorsiening van straatbeligting 
in Efese teen die vyfde eeu na Christus, asook verskeie ander w ater- en 
rioleringskemas deur die eeue, onmoontlik gew ees bet sonder enige 
beduidenis van elemente van die adrn inistratiew e proses. 

In die voor-Griekse en voor-Westerse tydperke w as regering, simplisties ges­
tel, in die hande van die monarg gesetel, en w as daar byvoorb eeld in daardie 
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era bykans g een sprake van plaaslike selfreg eri ng of  enig e ander vorm van 
onderg eskikte reg eri ng soos <l it vandag bestaan nie. Reg eri ng en administrasie 

- in welke vorm ookal - het van die monarg g ekom (Hammond, 1972 : 2) . 

Die administratiewe proses het waarskynlik sy beslag g ekry g edurende die 
Griekse klassieke tydperk in die jare 5 1 0  - 338 v.C., waartydens die demo­
kratiese stadstaat ontstaan het (Hammond, 1972 : 1 74) . Gedurende daardie 
tydperk is soewereiniteit eers van die koning s afg ewentel na die ari stokrasie, en 
vandaar na burg erverg adering s, waama aktiwiteite in die stadstate op 'n 
elementere, funksionele basis ing edeel is ( byvoorbeld belasting invordering , 
publieke werke, verdedig ing ) .  Daar was selfs, al was <l it sleg s met die oog op 
die reg ulering van wedyweri ng tussen die twee stadstate, tekens van formele 
verhoudinge tussen Athene en Sparta (Hammond, 19 72 : 1 5 5) .  

Met die aanbreek van die Danker Eeue in  die tydperk 5 0 0  - 1 0 0 0  n.C. het alle 
vorms van reg eri ng feitlik tot niet g eg aan, en sleg s g eskiedkundig e  frag mente 
is uit daardie tyd oorg elewer. Selfs ' n  g roat stad soos Landen het onderg eg aan, 
en <l it is in daardie tydvak sleg s bewoon deur g roepies heidense Saksers wat 
plakkerkampe ag ter die skuiling van die stad se mure opg erig het (Collingwood 
19 49 : 435 ) .  

Die herontwaking van Europa teen 1 1 0 0  het g epaard g eg aan met die skepping 
van nuwe reg ering s  en reg ering svo rme, en daam a word al hoe meer melding 
in g eskri fte g emaak van sommig e van die administratiewe funksies ( veral van 
die kwessie van fi nansiering ) .  Selfs vordering op die g ebied van stelselmatig e 
rekordhouding g edurende die dertiende eeu word op rekord g eplaas omdat <l it 
g esien is as 'n f ondamentsteen vir dokumentere oorkondes waarop die 
g eskiedenis g ebou is (P latt, 1 976 : 1 36) . 

Met Willem van Oranje se bestyg ing van die Eng else troon het 'n einde g ekom 
aan die absolute outokratiese reg ering van die Huis van die Stuarts, hori sontale 
en vertikale owerhede is g eskep, en administratiewe beheer en toepassing van 
die funksies van die adrn inistratiewe proses is oorg elaat aan die individuele 
owerheidsinstelling s  (Hatting h, 19 8 4  : 43) . Normale adrn inistratiewe ver­
houding e het uiteindelik in Eng eland tussen die onderskeie owerheids­
instelling s  ontstaan, binne die raamwerk van die oorhoofse soewereiniteit van 
die sentrale owerheid. Daardie basiese stelsel is vandaar oak oorg edra na Suid­
Afrika waar <l it essensieel nag toeg epas word ( Shorten, 19 6 3 : 1 1 5 ) . 

2.1.2 Publieke Administrasie as akademiese dissipline 

Waar die publieke administrasie as owerheidsproses reeds sedert die antieke 
tyd dateer, is die ontwikkeling van akademiese P ublieke Administrasie van 'n 
baie meer resente datum. Die eerste aanduiding s van die ontwikkeling van 
hierdie dissipline dateer eers uit die vroee ag tiende eeu. Die voorlopertekens 



12 OWERHEIDSVERHOUDINGE : PUBLIEKE ADMINISTRASIE 

i n  hi erdi e verband w ord gevi nd i n  di e sogenaamde Kamera lwi s sen schaft, 'n 
w etenskap w aari n  i n  1729 reeds p rofessorate deu r Frederi k Wi lhelm I 
Prui se geskep i s. Di e Kameralwi ssenschaft i s  later opgeneem i n  di e Verwa l ­
tung s lehre (H anekom & Thornhi ll, 1 9 8 3  : 42 ) .  Di e ui tslui tli ke doe! met di e 
kamerali sme w as om p ersone op te lei vi r di ensverri gti ng aan di e heerser, 
naamli k di e kei ser. Di e geskri fte oor di e Verw altu ngslehre i s  oorheers deur 
admi ni strati efregteli ke begi nsels, maar hi erdi e oensky nli ke "benadeli ng" van 
di e Publi eke Admi ni strasi e het verdwy n i n  geskri fte deur enkele Franse 
skryw ers, toe hulle w erke gep ubli seer het i n  verband met di e Publi eke 
Admi ni strasi e as 'n di ssip li ne w at ap art gestaan het van regsdi ssip li nes 
(H anekom & Thornhi ll, 1 9 8 3 : op ci t.) . 

Di t i s  ui tei ndeli k oorgelaat aan 'n Ameri kaner, en latere p resi dent van di e 
Vereni gde State, W oq drow Wi lson, om te p lei t vi r di e akaderni ese studi e van 
Publi eke Admi ni strasi e as 'n selfstandi ge di ssip li ne (Wi lson, 1 8 87 ) . 

Met di e by kans ongekende ui tbrei di ng van ow erhei dsaktiwi tei te, veral na di e 
Tw eede We reldoorlog, het di e studi e van Publi eke A dmi ni strasi e i n  belan­
gri khei d toegeneem na gelang di e vraag na behoorli k op gelei de p ersoneel i n  
di e admi ni strati ew e  w etenskapp e i n  di e ow erhei dsdi enste toegeneem het. 
Vandag w ord Publi eke Admi ni strasi e selfs i n  sommi ge gevalle i n  tegni ese en 
w etenskap li ke ow erhei dsafdeli ngs en -i nstelli ngs as verp li gte kursus voorge­
skry f. Trou ens, di t i s  by geleenthei d ui tgewy s dat, byk omend tot di e hoogs­
ontwi kkelde w etenskap stegnologi ee w at benodi g w as om di e atoombom te ver­
vaardi g, di e by drae van di e admi ni strati ew e p roses i n  daardi e verband ni e mi s­
ken kan w ord ni e (W aldo, 1 9 5 5 : 1 ) . 

Ui t w at hi erbo gese i s  volg di t as logi es dat ook di e studi e van 
ow erhei dsverhoudi nge, w at voortvloei ui t di e i nw erki ngstelli ng en voortsetti ng 
van di e ad mi ni strati ew e p roses bi nne elke ow erhei dsi nstelli ng, ew eneens 
belangri k en noodsaakli k gew ord het. 

2.2 BETEKENIS VAN ADMINISTRASIE 

Tot dusver i s  di e begripp e ' admi ni strasi e' en 'p ubli eke admi ni strasi e' gebrui k 
sonder om di e onderskei e betekeni sse daarvan te v erdui deli k. Aangesi en hi er­
di e hoofstu k oor veral di e voorkoms van ow erhei dsverhoudi nge bi nne di e 
raamw erk van di e admi ni strati ew e p roses handel, moet di e betekeni s van hi er­
di e tw ee begripp e dui deli khei dshalw e  ui teengesi t w ord. 'n Ui tleg van di e 
betekeni s van di e w oord "adrni ni strasi e" w ord reeds gevi nd i n  di e geskri fte 
van Ci cero, w at dateer ui t di e ty dp erk voor Chri stu s. Volgens horn het 
admi ni strasi e beteken "om te di en" (Dunsi re, 1 9 8 1  : 1 & 2 ) .  Di e w oord laat 
egter rui mte vi r 'n aansi enli ke di versi tei t, en Dunsi re het byvoorbeeld 1 5  
verski llende kategori ee defi ni si es van "admi ni strasi e" gei denti fi seer 
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(Dunsire, 1 9 81  : 228 -229 ) .  Dit sou geen doe! <l ien om hierdie verskillende 
betekenisse te ontleed en te verduidelik nie, aangesien die aandag deurgaans 
slegs gekonsentreer sal word op die tersaaklike betekenis, naamlik dat 
administrasie bestaan uit die denkprosesse en handelinge wat nodig is vir die 
bepaling en verwesenliking van 'n doelwit (Cloete, 1 9 72 : 1 , 2 ) , maar dat dit nie 
bestaan uit al sodanige prosesse en handelinge nie en beperk is tot 'n bepaalde 
aantal daarvan (Bates, 19 73 : 17 - 1 9 ) .  Vandaar is dit 'n logiese af leiding om te 
verklaar dat administrasie binne die owerheidsektor as pti blieke administrasie 
bekendstaan. 

2.3 ADMINISTRATIEWE PROSES EN OWERHEIDSVERHOUDINGE 

Die administratiewe denkprosesse en handelinge hierbo genoem bestaan uit ' n  
aantal wedersyds-inklusiewe generiese f unksies. Baie is al geskrywe oor die 
aard van daardie f unksies, en vir die doeleindes van hierdie hoof stuk word in 
'n groat mate volstaan met Cloete en andere se bree klassif ikasie. 

2.3 .1  Owerheidsverhoudinge as verskynsel in  beleidbepaling 

Wat is beleidbepaling? Beleid kan beskou word as ' n  norm of norme wat deur 
'n gesaghebbende en gemagtigde ins telling of persoon neergele is ( die kabinet, 
' n  minister, 'n stadsraad, 'n departementshoof )  waarvolgens optrede tot 
verwesenliking moontlik word (Bates, 19 75 : 23) . Binne hierdie breer 
def iniering van beleid is daar veral drie min of meer identif iseerbare soorte 
beleid, naamlik politieke beleid, uitvoerende beleid en administratiewe beleid 
(Marais, 1 9 6 6 : 1 8 3) .  Word hierdie beleidsoorte in die milieu van die praktyk 
beskou, dan wil dit voorkom asof hulle in ' n  vertikale rangorde tot mekaar 
staan, met politieke beleid as die primere beleidsoort. Politieke beleid verteen­
woordig die beleid van die betrokke politieke party wat aan bewind is as die 
regering, en wat op die basis van 'n reeks waardevoorkeure wat aan die kiesers 
by die stembus voorgele is, verkies is om daardie waardevoorkeure uit te voer. 
Die betrokke waardevoorkeure word inderdaad die beleidsvoorskrif te van die 
regering. 

Sodra die verkose regering sy regeertaak begin en sy beleidsvoorskrif te in 
wetgewing neergele bet, sal die kabinet, of , byvoorbeeld, in die geval van 'n 
munisipale verkiesing, die bestuurskomitee, benoem word en dit sal die taak 
van daardie liggame wees om die politieke beleid van die verkose lede te 
ontleed en te verwerk tot uitvoerende beleid, wat uiteindelik gestalte verkry in 
die een of ander vorm van af dwingbare voorskrif , en na die tersaaklike staats­
of munisipale departement deurgevoer word vir inwerkingstelling. 

Ten einde die beleid wat van bo af ontvang is behoorlik in werking te kan 
stel, moet daar nou 'n administratiewe beleid neergele word wat deur ' n  
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depart ement as ri glyn gebrui k word om t e  verseker dat di e oorhoofse belei d op 
'n doelmati ge wyse en korrek t oegepas word. 

In di e hi erargi ese verloop van di e belei dsketti ng, soos dit i n  di e dri e soort e 
belei d gei denti fi seer i s, i s  daar deurlopende owerhei dsverhoudi nge van ver­
skei e soort e t e  bespeur. Eerst ens i s  daar di e verhoudi nge t ussen di e ki esers en 
di e verkose regeri ng (of st adsraad) . Dit i s  denkbaar dat di e verkose 
owerhei dsli ggaam na di e verki esi ng verski llende opsi es t en opsi gt e van opt rede 
het . Waardevoorkeure van di e ki esers kan veront agsaam word, en 'n ander of 
gewysi gde belei d kan neergele word wat afwyk van di e wense van di e ki esers. 
Di e ki esers moet dus vert roue he dat hul waardevoorkeure wel t en uit voer 
gebri ng sal word. Benewens hi erdi e  besondere vert rouensverhoudi ng t ussen 
di e owerhei d en di e gemeenskap ( di e ki esers) , skep di e owerhei d ook nog 'n 
regsverhoudi ng met di eselfde gemeenskap op gronde van di e verei st es van 
nakomi ng deur di e gemeenskap van di e wet svoorskri ft e  wat deur di e owerhei d 
neergele i s. 

Daar word - verder ook besondere verhoudi nge t ussen 'n sent rale owerhei d en 
ondergeski kt e owerhei dsi nst elli ngs geskep t en opsi gt e van belei dswet gewi ng 
wat laasgenoemde i nst elli ngs i n  di e lewe roep, beheer en voorskrift e neerle met 
bet rekki ng t ot hul funksi es en pli gt e. Laast ens i s  daar ook di e ve rhoudi nge wat 
t ussen politi eke ampsdraers en ampt enare ont st aan i n  di e voorberei di ng, neer­
leggi ng en uit voeri ng van belei dsvoorskri ft e. Hi erdi e en ander vorme van 
owerhei dsverhoudi nge word i n  'n volgende hoofst uk volledi ger gei denti fi seer 
en behandel. Wat i n  hi erdi e st adi um dui deli k blyk, i s  dat t alle omvatt ende ver­
houdi nge geskep word deur belei dsf ormuleri ng, verhoudi nge wat i n  st and 
gehou moet word deur owerhei dsi nst elli ngs en di e persone wat daardi e 
i nst elli ngs beman. 

Di e i nst elli ngs wat deur belei dbepali ng en gevolgli ke wet gewi ng geskep word, 
word deur di e oorhoofse belei dbepalende owerhei d met magt e beklee wat 
hulle i n  st aat st el om i n  hul ei e owerhei dsfeer 'n ei e belei d t e  kan bepaal. Al dus 
word 'n raamwerk van komplekse hi erargi ese belei dsverhoudi nge geskep wat 
i nderdaad t ekens van volgehoue belei dswederkeri ghei d en belei dsi nt er­
afhankli khei d vert oon (Hi ni ngs, 19 80 : 59 ) .  

Di e formuleri ng en i nwerki ngst elli ng van pub li eke belei d bet rek dus, i n  st eeds 
groei ende mat e, owerhei dsi nst elli ngs op verski llende hori sont ale en verti kale 
vlakke, en dit sluit ook verhoudi nge met i nst elli ngs buit e di e owerhei dsekt or 
i n. Hi erdeur word belei dbepali ng- en besluit nemi ngst elsels geskep waardeur 
owerhei dst ake bi nne 'n groot aant al owerhei dsi nst elli ngs gefragment eer word, 
elkeen met sy ei e pli gt e en hulpbronne. Elkeen van di e i ndi vi duele i nst elli ngs 
beski k oor ei e i nli gti ngst elsels en -bronne, hul vert eenwoordi g uit eenlopende 
belange en jaag somt yds selfs bot sende belei dskoerse na (Hanf & Schar pf, 1 97 8  
: 1 ) . Dit i s  een van di e redes waarom dit noodsaakli k i s  dat advi eskomit ees, 
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bestaande uit of ver teenwoor dig end van 'n aantal substelsels, g eskep wor d om 
so ver moontlik eenvor mig e beleidbepaling soptr ede ten opsig te van bepaalde 
aang eleenthede te ver seker .  'n Goeie voor beeld hier van in Suid-A fr ika is die 
skepping van 'n koor diner ende r aad op plaaslike bestuur , wat ing evolg e die 
Wet op die B evor der ing van P laaslike Ower heidsaang eleenthede, 19 8 3  (Wet 
9 1  van 19 8 3) , in die lewe g er oep is. Hier deur wor d die belang e van byna 600 
plaaslike ower heidsinstelling s in een beleidsadviesligg aam saamg evat, en wor d 
die sentr ale ower heid se ver houding staak ten opsig te van die waar devoor keur e 
van plaaslike bestuur , verg emaklik. 'n Koor diner ing sver eiste van hier die aar d  
dr uis vanwee die beheer aspekte wat" daar in ver vat is; vanselfspr ekend in teen 
die sog enaamde " outonomie" van plaaslike bestuur .  Hier aan wor d later aan­
dag bestee. Die feit van die saak is eg ter dat dit 'n ower heid in sy beleid­
bepalende aksie vr ystaan om beleid neer te le wat individue, gr oepe individue 
of onderg eskikte ower heidsinstelling s mag benadeel, rn its die besonder e 
beleidsr ig ting daar op g emik is om 'n aspek van die belang e en die welsyn van 
die g emeenskap te bevor der .  Daar skuil dus ook 'n ster k etiese element in 
beleidbepaling,  wat ver houding e kan bevor der of ver tr oebel. 

Waar dit vir die sentr ale ower heid nodig is om 'n enkele fundamentele beleid­
saak tussen ver skeie ower heidstelsels te ver deel vanwee die omvang van 
implimenter ing , moet sorg g edr a wor d dat in die neer legg ing van beleid in al sy 
fasette (d.w.s. polities, uitvoer end en adrn inistr atief) daar doelmatig e ver ­
houding e  tussen die r elevante ower heidsinstelling s g eskep wor d. Die Wet op 
Gesondheid, 19 77 (Wet 6 3  van 19 77 )  dien as voor beeld van wetg ewing waar 
ver houding saspekte tussen ver skillende ower heidsinstelling s  met sorg bepaal 
is, sodat die onder skeie aspekte van g esondheidsdienste in die Republiek 
behoor lik tussen die sentr ale, pr ovinsiale en plaaslike ower hede g ekoor dineer 
wor d (Roux, 1 9 77 : 37) .  

Die Wet maak voor siening vir 'n nasionale g esondheidsbeleidr aad, wat ver ant­
woor delik is vir die for muler ing van 'n alg emene beleid vir die uitvoer ing van 
g esondheidsdienste deur die Depar tement van Gesondheid van die sentr ale 
r eg er ing , die pr ovinsiale administr asies en die plaaslike ower hede. Hier ­
benewens maak die Wet voor siening vir die benoeming van 'n adviser ende 
komitee vir g esondheidsaang eleenthede. Hier die kom itee bestaan uit ver teen­
woor dig er s van die Depar tement van Gesondheid, die depar temente van hos­
pitaaldienste van die onder skeie pr ovinsies en ver teenwoor dig er s van plaaslike 
ower hede en die Depar tement van Ver dedig ing .  

In die Wet wor d daar ook voor siening g emaak vir sub-korn itees van des­
kundig es wat alle aspekte r akende die g esondheid van die g emeenskap kan 
onder soek, soos byvoor beeld tandheelkundig e en far maseutiese aang eleent­
hede. Ver slae van hier die komitees, asook die van die adviesr aad, <l ien 
uiteindelik voor die beleidsr aad, en op hier die wyse wor d ver houding e  op 
beleidbepaling svlak tussen al die belang hebbende ower heidsinstelling s 
g ekoor dineer (Roux, 19 77 : 38 ) .  
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Op konstitusionele vlak verteenw oord ig d ie nuw e Grondw et van d ie 
Rep ubliek (Wet 1 1 0  van 1 9 8 3 ) 'n ingew ikkeld e stelsel van beleid sverhoud inge 
w at gestruktureer is ra nd om 'n p arlement bestaand e uit d rie Huise, 'n uit­
voerend e Staatsp resid ent, 'n Kabinet, Ministers, Ministersrad e met hul ond er­
skeie led e, en ' n  P resid entsraad. Die Grondw et baan d ie w eg vir d ie skepp ing 
van 'n ingew ikkeld e p olitieke, uitvoerend e  en ad ministratiew e  beleid ­
bep alingsketting, w aarby sow el f ormele as inf ormele beleid saksies betrokke 
sal w ees. Op hierd ie basis beskou, w ord d ie ingew ikkeld e  p robleme van 
ow erheid sverhoudi nge op d ie gebied van beleid bep aling d uid elik w eersp ieel. 

Tesame met d ie uitbreid ing en verbred ing van d ie regeerp roses en d ie voort­
gesette vermeerd ering van d ie ow erheid se invloed sf eer, is d it onvermyd elik 
d at beleid bep alingsp robleme en verhoud ingsvraagstukke gra ter sal w ord. Met 
d ie f ormul ering en inw erkingstelling van beleid svoorskrif te w at sky nbaar 
ond erw orp e gestel w ord aan 'n gra ter w ord end e aantal verantw oord elikheid s­
ly ne, en aan 'n groeiend e mate van d elegering van magte, w ord d it al hoe 
moeiliker om d ie bron van beleid sbesluite te kan bep aal, en om tew ens 'n 
w aard ebep aling te kan maak of 'n oorsp ronklike beleid svoorskrif behoorlik 
nagekom is al d an nie. Dit kom trouens al hoe meer voor d at 'n verantw oor­
d elike minister soms onbew us kan w ees van belangrike beleid sbesluite w at in 
'n d ep artement ond er sy gesag geneem w ord . 'n Besond ere voorbeeld in d ie 
verband is d ie groot aantal beleid sbesluite w at d eur ond ergeskikte· amp tenare 
in d ie sew entigerj are in d ie voormalige Dep artement van I nligting ge ne em is 
sa nd er d ie w ete van d ie verantw oord elike Minister of van d ie Kabinet. 

As d aaraan ged ink w ord d at 40 ministers en 5 0  junior ministers in Brittanje 
beheer uitoef en oor by kans 'n half miljoen Britse staatsamp tenare (Heclo & 
Wild avsky , 1 9 8 1 : 37 5 ) ,  d an bly k  d it onvermyd elik te w ees d at 'n groa t  aantal 
beleid svoorskrif te van allerlei aard neergele en uitgevoer kan w ord sa nd er 
ministeriele opd rag of goed keuring. Hierd eur w ord d ie nood saaklikheid vir 
eff ektiew e verhoud ingsly ne tussen beleid bep alers op alle vlakke van regering 
ind erd aad beklemtoon, en sp eel beleid bep alingsbeheer vanself sp rekend 'n 
groot rol. 

2.3.2 Fiskale en finansiele determinante in owerheidsverhoudinge 

Ongeag d ie belangrikheid van enige ow erheid sd oelw it, en ongeag d ie 
p rioriteitsbehand eling w aarop 'n besond ere d oelw it kan staatmaak, sal d ie 
beskikbaarheid of nie van geld altyd een van d ie belangrikste maatstaww e vir 
uitvoering w ees, soms self s  tot uitsluiting van nasionale p olitieke oorw egings. 
Waar d aar in hierd ie besond ere besp reking d ie breer benad ering van f iskale en 
f inansiele d eterminante in oenskou geneem w ord , w ord d ie besp reking van 
hierd ie soort verhoud inge tussen ow erhed e nie slegs tot d ie beskikbaarheid of 
and ersins van geld bep erk nie, maar d ek d it ook alle maatreels w at f inansiele 
en ekonomiese impl ikasies het. So by voorbeeld skep d ie sentral e ow erheid 'n 
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besondere fi skale verhouding met plaaslike owerhede deur perke te plaas op 
daardie owerhede se kapitale uitgawes. Die basiese doe! met so 'n reeling is om 
die globale kapitaalbesteding in die Republiek van Suid-Afrika ter wi!J e van die 
landsekonomie te orden, en nie soseer net om die besteding op kapitaal­
goedere van individuele plaaslike owerhede te beperk nie. 

F iskale aspekte van owerheidsverhoudinge word in die algemeen ook vir 
sommige doeleindes deur geografiese oorwegings beheer, dit wil se , fiskale 
bepalings kan streeksbelange in ag neem op plaaslike, provinsiale of sentrale 
vlak. In bepaalde geva!J e word daar ook afgebakende streke vir aandag uit­
gesonder, soos byvoorbeeld die welbekende Pretoria - Witwatersrand -
Vereeniging (P .W.V.)  -gebied. 

F iskale en finansiele aangeleenthede het in Suid-Afrika altoos 'n belangrike rol 
in die skepping van doelmatige verhoudinge gespeel, soos aangetoon word 
deur 'n reeks komitees van ondersoek deur die jare - Schumann, F ranz sen, 
Borckenhagen, Browne. Die redes vir die gedurige soeke na bevredigende 
finansiele verhoudinge in Suid-Afrika is moeilik bepaalbaar, maar een of beide 
van die volgende redes kan vir hierdie toestand verantwoordelik wees : 

(a) Gebrekkige funksieverdeling : By Uniewording in 1 9 1 0  is daar op 
spesifi eke funksieverdelings tussen di e eenwordende eenhede besluit. Die ver­
delings het plaasgevind na lang beraadslagings en was ter wille van die een­
wording deurspek met kompromiee en toegewings (Pretorius, 1 9 78 : 9 4) .  Dit 
kan met 'n redelike mate van sekerheid aanvaar word dat die funksieverdeling 
waarop uiteindelik besluit is, nie noodwendig die korrekte of logiese verdeling 
was nie, en mettertyd het die sentrale owerheid funksies wat aan provinsies en 
plaaslike owerhede toegese is begin oom eem, soos onder andere gesondheid­
sake, administrasie van Swart aangeleenthede, onderwys van Kleurlinge en 
Indiers, paaie en persoonlike belasting (Pretorius, 1 9 78 : 9 5  - 9 6) .  In die geval 
van gesondheidsdienste het die sentrale regering in 1 9 1 9  sonder tussenkoms of 
erkenning van die provinsiale owerhede direkte verhoudinge met plaaslike 
owerhede geskep deur spesifieke pligte aan hulle toe te se , ongeag die 
konstitusionele bepalinge waarvolgens provinsiale owerhede verantwoor­
delikheid vir plaaslike owerheidsaangeleenthede sou dra. Te midde van hierdie 
soort ad hoc oor-en-weer-plasing van funksies tussen owerheidsinstellings deur 
die jare, is daar sedert Uniewording ook geen daadwerklike pogings 
aangewend om van nuuts af 'n herwaardering en herindeling van 
owerheidsfunksies te maak nie. 

Die gevolg van hierdie onbevredigende toestand is dat daar 'n gedurige 
wedywering om die toewysing van finansies tussen owerhede plaasvind, binne 
die pogings van die sentrale owerheid om fondse en finansiele bronne op 'n 
billike wyse toe te se en ekonorn iese stabiliteit te verseker (De Loor, 1 9 78 : 
1 02) . Hierdie toedrag van sake kan daartoe lei dat die sentrale owerheid onder 
druk geplaas word om ondersoekkomitees aan te stel met die oog op 'n soeke 
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na meer aanvaarbare maniere van fonds- en inkomstebronverdeling, asook die 
moontlike gevolgl ike verbeterde fi nansiele verhoudinge tussen owerheids­
inste llings. 

(b) Die neiging tot sentralisasie : Dit is 'n eeue-oue verskynsel dat hoer 
owerhede gedurig trag om funksies van laer owerhede oor te neem onder voor­
wendsel dat die hoer owerheid 'n besondere taak doeltreffender kan verrig, of 
dat die laer owerheid sy plig versuim ,  of dat dwarsboming van owerheidsbeleid 
plaasvind. (Hattingh , 1 984 : 47) . Plaaslike owerhede is derhalwe byvoorbeeld 
nie altyd seker daarvan of hulle sal voortgaan om 'n besondere funksie te verrig 
nie, en of een of ander ondersoekkomitee nie daardie funksie sal wegneem of 
herverdeel nie. 

2.3 .2 . 1 Browne -komitee 

Die jongste poging van die sentrale regering om aanvaarbare finansiele ver­
houdinge tussen die staat en plaaslike owerhede te bewerkstellig was die 
aanste lling van 'n Komitee van Ondersoek na die Finansies van Plaasl ike Bes­
ture in Suid-Afrika onder voorsitterskap van die destydse Sekretaris van Finan­
sies, Dr. G .W.G. Browne (hierna genoem die Browne-komitee) ,  deur die 
Minister van Finansies in 1 976. Die verslag van die Komitee is in 1 980 uitgebr­
ing. Omdat hierdie verslag om verskeie redes wye reperkussies gehad het op 
die vlak van finansiele verhoudinge tussen die regering en plaasl ike owerhede , 
word besondere aandag daaraan gewy . 

Die Komitee het bykans 1 33 aanbevelings oor 'n bree reeks onderwerpe 
gemaak waarvan die meeste vir die Verenigde Munisipale Bestuur (VMB) aan­
vaarbaar was . (Croeser ,  1 982 : 3). Die algemene slotsom van die Komitee was 
dat plaaslike bestuur geen bykomende inkomstebronne benodig nie, aangesien 
die Komitee die mening toegedaan was dat e iendomsbesitters oor die 
algemeen nie oorbelas was nie (Browne-verslag, 1 980 : 98) . Die VMB het 'n 
sterkbewoorde memorandum aan die Minister gerig, waarin beswaar aange­
teken is teen daardie besondere bevinding van die Browne-komitee (VM B ,  
1 98 1  : 34) . 

2.3.2.2 Croeser -werkgroep 

Die gevolg van die beswaar van d ie VMB , en ook besware deur verskeie ander 
munisipale professionele institute , was dat die Min ister in November 1 980 'n 
interdepartementele werkgroup onder leiding van die Departement van Finan­
sies aangestel het om die Browne-verslag in sy geheel te bestudeer en aan­
bevelings daaroor aan horn voor te le (VMB,  1 98 1  : 29). Die werkgroep het 
onder voorsitterskap van die destydse Hoof, Openbare Finansies, Mnr. G.P. 
Croeser gestaan, vanwaar die benaming Croeser-werkgroep ontstaan het . Die 
belang van die werksamhede van hierdie werkgroep was daarin gelee dat , 
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afgesien van verteenwoordigers van staats- en provinsiale departemente in die 
werkgroep ,  verteenwoordigers van die VMB (met gekoopteerde munisipale 
deskundiges) ook sitt ing in die werkgroep gehad het. Dit was waarskynlik die 
eerste keer dat die staat en plaaslike bestuur rondom 'n tafel byeengekom hct 
om veral verhoudinge tussen sentrale ,  provinsiale en plaaslike regerings op die 
gebied van finansies te bespreek . 

Die werkgroep se verslag is in Mei 1 982 gepubliseer. Benewens aanbevelings 
ten opsigte van bykomende bronne van inkomste vir plaasli ke bestuur , is veral 
twee aanbevelings gemaak wat van kernbelang vir die instelling en voortsetting 
van doelmatige finansiele verhoudinge tussen die sentrale regering en plaaslike 
owerhede is. In die eerste plek het die werkgroep aanbeveel dat die Verenigde 
Munisipale Bestuur erken word as "die sentrale plaaslike owerheidsvereniging 
wat namens onafhanklike Blanke plaaslike owerhede optree, hul siening aan 
die Regering oor sake van munisipale besture oordra en deurlopend 'n waak­
same oog hou oor die ontwikkeling van plaaslike owerhede en die bevordering 
van hul belange" (Croeser, 1982 : 84). Hierdeur sou plaaslike bestuur uit­
eindelik 'n amptel ik erkende mondstuk verkry in sy verhoudinge met die 
sentrale regering. 

Na aanleiding van die klaarblykl ike sukses wat met die Croeser-werkgroep 
behaal is, en waardeur aansienlik verbeterde finansie le verhoudinge tussen die 
drie owerheidsvlakke bewerkstellig is, het die werkgroep ook aanbeveel "dat 
'n Permanente Skakelkomitee tussen die Sentrale en Provinsiale owerhede en 
georganiseerde plaaslike bestuursliggame by die Departement van Finansies 
ingestel word om , na behoefte ,  finansierings- en ander administratiewe vra­
agstukke rakende plaaslike owerhede te oorweeg en aanbevel ings daaroor aan 
die sentrale regering te doen" (Croeser, 1 982 : 94) .  Beide aanbevelings is deur 
die sentrale regering aanvaar, en die Croeser-werkgroep het verval nadat die 
Permanente Finansieskakelkomitee (PFSK) in  die !ewe geroep is. Dit is 
belangrik om daarop te let dat die PFSK nie slegs finansiele verhoudinge nie , 
maar ook verhoudinge i n  'n breer (administratiewe) opsig tussen die betrokke 
owerheidsinstellings sou reel. 

Die skepping van die PFSK in Suid-Afrika herinner sterk aan die Bri tse Con­
sultative Council on Local Government Finance , wat in 1 975 in die lewe geroep 
is met die doe! om samewerking tussen sentrale en plaasl ike regering te 
bewerkstellig, asook om verhoudinge tussen hierdie twee liggame te bevorder 
en te verbeter (Rhodes, 1 98 1  : 27) .  

2.3 .2 .3 Sentrale en provin siale owerhede 

Finansiele verhoudinge tussen die sentrale en provinsiale owerhede word 
gereel ingevolge die bepalings van die Wet op Finansiele Verhoudings , 1 976 
(Wet 65 van 1 976) . Benewens bronne wat aan provinsies toegeken word ten 
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opsigte van hospitaal gel de, honde- en voertuiglisensies, vermaakl ik­
heidsbelasting ens. (Byl ae 1 tot die Wet) , word voorsiening gemaak vir die 
betaling van 'n subsidie aan die provinsies. Daar word tussen provinsies 
gedifferensieer, dit wil se, subsidies word op 'n streeksbasis bereken ooreen­
komstig die finansiel e behoefte van 'n provinsie, maar oak op die basis van die 
betaalvermoe van elke provinsie (Art. 4 van die Wet) .  Op hierdie wyse hand­
haaf die sentrale regering gesonde finansiele verhoud inge met die onderskeie 
provinsies, aangesien daar nie tussen die "ryk" en " arm" provinsies gedis­
krimineer word nie. Met die afskaffing van provinsial e rade (beoog vir 1 9 8 6 )  sal 
genoemde finansiele verhoudinge waarskynlik verval en d eur ander reel ings 
vervang word. 

2.3.2.4 Finansiering deur subsidies 

Besondere owerheidsverhoudinge word geskep wanneer hoer owerhede gel­
delike toekennings of subsidiestelsel s gebruik om d ie inkomstes van laer 
owerhede aan te vul. Byrne (19 8 3 : 197 -19 8) , noem vyf aspekte wat subsidies 
regverdig, en waarvol gens 'n sentral e regering trag om sy verhoudinge met 
ondergeskikte owerheidsinstellings te orden. Dit kan eerstens die hoer 
owerheid se begeerte wees om die ontwikkel ing van besondere dienste te 
stimuleer as synde van nasional e bel ang (soos byvoorbeel d in die geval van bib­
lioteekdienste in Transvaal , waar plaaslike owerhede vir daardie doel aansien­
like toekennings van die provinsiale owerheid ontvang) . D ie hoer owerheid 
mag tweedens subsidies aan laer owerhede maak as 'n nivelleringsaksie tussen 
ryker and armer plaasl ike owerhede. 'n Onlangse voorbeeld van hierdie vorm 
van subsidie is die Browne-komitee se aanbevel ing (Browne, 19 8 0  : 9 0 )  vir 'n 
stel sel van deurl opende oordragbetalings vanaf Blanke plaaslike owerhede na 
die sentrale regering en vanaf die sentral e regering na Kleurling- en lndier­
plaaslike owerhede. Hierdie besondere aanbeveling is nie deur die Croeser­

werkgroep gesteun nie (Croeser, 19 82  : 32 ) .  'n Derde beweegrede vir 'n sub­
sidie mag daarin le dat die hoer owerheid 'n l aer owerheidsinstelling sou kan 
hel p om besondere probl eme in die voorsiening van 'n bepaal de <l iens te bowe­
te kom, soos byv oorbeeld ylheid van bevolking of 'n oormaat van 
hul pbehoewendes in 'n owerheidsgebied. Vierdens mag subsidies byvoorbeeld 
aan plaaslike owerhede gemaak word om die druk van pl aaslike eien­
domsbel asting te verl ig. Die hoer owerheid mag vyfdens laer owerheidsinstel­
lings by wyse van subsidies vergoed vir perke wat moontlik op ander 
inkomstebronne geplaas is. Wat ookal die geval mag wees, skyn dit 'n 
wereldwye verskynsel te wees dat die subsidievorm van finansiele hul p tot ver­
grote beheer oar die laer owerhede lei (Bryne, 19 8 3  : 1 97 ) ,  dit wil se tot 'n ver­
intensifisering van die onderl inge verhouding e tussen hoer en laer owerhede 
(vgl .  oak 4.5 ) .  I n  Brittanje, waar die stel sel van toekennings aan plaasl ike 
owerhede vir 'n wye reeks doel stell ings reeds sedert 1 8 35 in swang is, word die 
vrees uitgespreek dat die Britse regering selfs binne afsienbare tyd besteding op 
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individuele uit gawe-it ems van plaaslike owerhede sal probeer bei" nvloed 
(Byrne, 1 9 8 3 : 28 1 ) .  

* * * 

Uit dit wat in hierdie besondere rubriek gese is, kan die afleiding gemaak word 
dat fiskal e en finansiele det erminant e  in alle opsigt e 'n baie groot rol speel of 
kan speel by die reeling van doelmat ige owerheidsverhoudinge. Meer nog, 
finansies en finansiering is plooibare middele wat geredelik gewysig kan word 
om aan t e  pas by veranderende omst andighede of om t e  enige t yd besondere 
aspekt e van owerheidsbeleid t e  wysig of t e  beklemt oon. 

2.3.3 Owerheidstrukture en owerheidsverhoudinge 

Die effekt iewe bereiking van owerheidsdoelwitt e - het sy pol it ies, ekonomies 
of maat skapl ik - hang in 'n groot mat e af van die organisat oriese st rukt urering 
van die owerheid as omvatt ende inst ell ing. Organisering, as een van die 
funksies van die generiese administ rat iewe proses, maak dus ook 'n onont beer­
like bydrae t ot die uit eindelike doel van die st aat ,  naamlik die bevordering van 
die algemene welsyn van die gemeenskap, soos reeds in Hoofst uk 1 geiden­
t ifiseer. Daarom is dit vanselfsprekend dat elke enkel e ident ifiseerbare ower­
heidsinst elling, ongeag die vorm of met ode van st rukt urering van die ower­
heidsekt or, 'n aandeel het aan die verwesenl iking van die uit eindel ike doel van 
die st aat . Daar best aan dus 'n algehele en voort gesett e int erafhanklikheid 
t ussen owerhe idst rukt ure en -inst ell ings (Rhodes, 1 9 8 0 : 4 ) . Dit is t e  begrype 
dat in die hedendaagse komplekse organisat oriese mil ieu, en die gevol glike 
verhoogde int erafhankl ikheid van owerheidsinst ellings, verhoudinge t ussen 
hierdie inst ell ings al hoe ingewikkelder raak. Die formulering en impl ement er­
ing van o.a. bel eid (daar moet ont hou word dat die generiese administ rat iewe 
funksies onl osmaaklik aan mekaar verbind is, en organisering en beleid 
gevolglik ook wedersyds insklusief is), word al hoe meer riskant omdat dit al 
hoe moeiliker word om die verbindingsl yne t ussen doelwitt e, 
beleidsvoorst ell e, die nodige st appe om hul le t e  verwesenl ik, en die insett e en 
gevol ge daarvan, t e  bepaal. Die prime re rede hiervoor is dat besl uit e nie meer 
noodwendig binne 'n besondere inst elling as sodanig geneem word nie (bv. 
deur die gekose vert eenwoordigers) , maar in netwerke van onderhandel ings en 
beraadsl agings t ussen inst ell ings wat verbind is deur hul onderl inge reaksies. In 
die hedendaagse owerheidsopset is dit bykans onmoontl ik vir 'n besondere 
inst ell ing om sy t oegewysde funksies in afsondering t e  verrig, sonder om op een 
of ander st adium gebruik t e  maak van middele (in die wydst e sin van die woord) 

wat deur 'n ander inst ell ing of inst ell ings besit of beheer word (J ones, 1 9 8 0 : 3) . 
Hieruit kan afgelei word dat ,  binne die organiseringsfunskie in publieke 
administ rasie, owerheidsinst ell ings nie sl egs int erafhanklikheidsverhoudinge 
openbaar nie, maar dat in daardie verhoudinge ook st erk element e van int erak­
sie t eenwoordig is. Rhodes (1 9 8 1  : 42 )  se hiervan dat ,  by 'n ont leding binne die 
organisat oriese raamwerk van 'n bepaalde owerheidsinst elling, die aandui­
dings sal wees dat daar ander inst ellings t eenwoordig is waarop dit st eun en 
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waar mee di t 'n wiss elwer ki ng handhaaf. hi er di e i nter aksi epr os es moet nood­
wendi g elke i ns telli ng bei:nvloed wat betr ef s y  s tru ktuur , s y  gedr ags patr one en 
s y  wer kverri gti ng. Hi erui t kan volgens J ones (1 9 8 0 : 4) , di e aflei di ng gemaak 
wor d dat elke i ndi vi du ele ower hei dsi ns telli ng s y  ei e en ander mi ddele s al 
mobi lis eer om s y  doelwi tte te ber ei k. Dus is daar , or ganis atori es ges pr oke, 
oor eenkoms ti g di e besi t deur elke ower hei dsi ns telli ng van vers ki llende 
hoeveelhede van vers ki llende mi ddele, vers ki llende bedr ewendhede i n  di e 
wys e waar op di e mi ddele aangewend wor d, en vers ki llende ver moens om 'n 
gebr ek of 'n tekor t aan 'n bes onder e mi ddel aan te vu l ui t 'n oor maat van 'n 
ander mi ddel (i nli gti ng kan bv. gekoop wor d) ,  vari asi es i n  di e ver hou di nge 
tuss en ower hei dsi ns telli ngs .  Di t kom daar op neer dat daar bi nne ower hei d­
si ns telli ngs ook 'n geduri ge wiss elwer ki ng bes taan tuss en mi ddele, beplande 
wer kswys es , bedr ewendhede en di e aanwendi ng van ver moens .  

Di e woor de ' mi ddel' en ' mi ddele' is r eeds heelwat gebrui k, en 'n kor t ver ­
dui deli ki ngswoor d hi er oor is vanpas .  Wanneer di e s entr ale ower hei d 
or ganis eer om s y  doels telli ngs te ber ei k, s al hy 'n vers kei denhei d ower hei ds ­

i ns telli ngs s kep om mee te help aan di e ber ei ki ng van daar di e doels telli ngs .  
Ook onder ges ki kte doelwi tte s al aan daar di e ower hei dsi ns telli ngs toegewys 
wor d, en hu lle s al ters elfder tyd voorsi en wor d van bevoegdhede, magte, man­
nekr ag, fonds e, i nli gti ng en alles wat nodi g is om doeltr effend te fu nksi oneer .  
Al hi er di e hu lpmi ddels wor d vir di e doelei ndes van hi er di e hoofs tu k  geklas ­
si fis eer onder di e vers amelnaam "mi ddele" . 

2.3.3.1 Milieu waarbinne organisering plaasvind 

Daar is r eeds aangedui dat or ganis eri ng plaas vi nd vir di e doeltr effende 
ber ei ki ng van di e doels telli ngs van di e ower hei d. Or ganis eri ng kan egter ook 
bi nne di e r aamwer k van 'n aantal omgewi ngs faktor e plaas vi nd wat di e aar d en 
di e omvang van or ganis eri ng s al bei:nvloed. Eerstens vi nd or ganis eri ng plaas 
bi nne di e his tori es e  mi li eu . In Sui d-Afri ka bes taan daar s eder t Uni ewor di ng i n  
1 910 'n dri evlakki ge ower hei ds tru ktuur (s entr aal, pr ovi nsi aal en plaas li k) . 
Eni ge or ganis eri ng wat nodi g mag blyk as gevolg van ver ander de oms tan­
di ghede of bykomende ower hei ds fu nksi es , vi nd dan ook nor maalweg plaas 
bi nne di e r aamwer k van di e dri evlakki ge ower hei ds tru ktuur . Oor di e jar e was 
daar telkens s pr ake van di e afs kaffi ng van di e pr ovi nsi ale s tels el, en hi er di e af­

s kaffi ng s al waars kynli k i n  1 9 8 6  i n  wer ki ng tr ee. Di e omvattende or gani ­
s atori es e ver anderi nge i n  di e nuwe kons ti tusi onele her vor mi ngs i n  di e 
Repu bli ek van Sui d-Afri ka (kyk bv. di e Gr ondwet van 1 9 8 3) ,  vi nd dus nog 
s teeds bi nne di e r aamwer k van 'n dri eledi ge s tru ktuur plaas , maar op 'n aan­
gepas te wys e. Tweedens kan or ganis eri ng bi nne di e ver eis tes van di e poli ti eke 
mi li eu plaas vi nd. Poli ti es ges pr oke is Sui d-Afri ka s ter k gebi nd aan di e tr adi ­
si onele poli ti eke belei d van 'n afs onder li ke ontwi kkeli ng van bevolki ngs ­
gr oepe, en or ganis atori es wor d  hi er di e fei t ook i n  aanmer ki ng geneem by 
bes lui te oor s tru ktur e en di e s keppi ng van ower hei dsi ns telli ngs. Ins telli ngs 
s oos di e Gr oeps gebi eder aad, di e onders kei e Ontwi kkeli ngsr ade, en Swar t, 
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K leur ling en Ind ier p laasl ik e  ow er hed e is v oor beeld e  hierva n, benew ens d ie 
nuw e dr iekam erst els el in d ie Par lem ent ,  m et afs ond er lik e  H uis e v ir B la nk es ,  
K leur linge en l nd iers . 

Af gesi en va n d ie k leurvraa gst uk ,  ka n or ga nisat or ies e s tr ukt ur er ing ook v ir 
part yp olit iek e  r ed es p laasv ind .  Wats on ( 1 9 8 1  : 1 52 )  noem d ie v oor beeld va n 
gebeur e wat gev olg het op d ie onthullings in d ie d est yds e Depar tem ent va n 
Inligting en d ie gev olglik e inlywi ng va n daardi e Depart em ent by d ie Depar te­
m ent va n B uitela nds e  Sak e. Wats on maak ook d ie s telling da t daard ie bes luit 
nie op ras ioneel-f unks ionele gr ond e  geneem is nie, omda t d ie nod igheid v ir ' n  
inligt ingsd epar tem ent na s y  m ening in daard ie stad ium nod iger as ooit was . H y  
gaa n  d us uit va n d ie v er ond erst el ling da t d ie betr okk e bes luit om p olitiek e  
r ed es geneem is , om ' n  v er leent heid v ir d ie r eger ing t e  v erw yd er .  

Or ga nis er ing ka n derdens binne d ie raamw erk va n d ie ek onom ies e  m ilieu 
p laasv ind (Wats on, 1 9 8 1  : 12 5 ) , s oms m et d ie oog op d ie uit bou va n v er ­
houd inge m et d ie pr ivat e s ekt or, maar v era l m et d ie oog op d ie bev ord er ing va n 

d ie a lgem ene w els yn va n d ie gem eenskap. Die gr oot aa nta l la nd boubeheer ­
rad e in d ie R ep ubliek is v oor beeld e  va n or ga nisat or ies e  str ukt ur er ing v ir 
ek onom ies e d oeleind es . Om v er houd inge m et d ie pr ivat e s ekt or t e  best end ig, 
is d ie Depart em ent va n Minera le en E ner giesak e gesk ep. Mynbou w ord d us s o  
bela ngr ik gea g d eur d ie s entra le ow er heid ,  da t d ie ha nter ing daarva n aa n ' n  
enk ele staatsd epar tem ent t oev ertr ou w ord . 

Or ga nis er ing ka n ook v ir ' n  aa ntal a nd er r ed es toegepas w ord, s oos bv . v ir 
k ultur ele, s os iologies e, godsd iens tige, t egnies e  en s ek ur iteits oorw egings, v ir 
geograf ies e  ontled ingsd oeleind es en a nd er e  (Wa ts on, 1 9 8 1 : 1 53 ) .  Ongea gd ie 
ond er liggend e  r ed es v ir or ga nis er ing w ord daar egt er in a lle geva lle by­
k om end e  v er houd inge t uss en d ie gesk ept e ins tellings daar gest el, wat d eur ­
gaa ns geha nd haaf en uit gebou m oet w ord. 

2.3 .3.2 Tyde likheid sa spek van owerheid strukture 

Omdat d ie taak va n d ie ow er heid omvatt end er w ord en omda t  v era nd erd e 
omsta nd ighed e, en d ie noodsaak lik heid v ir v era nd erd e of nuw e v er houd inge, 
st eeds d ie aa nda g m oet geniet ,  ka n geen ow er heids tr ukt uur as va n p erma nent e 
aard besk ou w ord nie. ' n  Pr obleem bestaa n hier in da t, s odra nuw e or ga ni­
sat or ies e eenhed e gesk ep w ord, of bestaa nd e  ow er heidsr ee lings v era nd er of 
ontbind w ord , ' n  v era nd er ing in d ie v er houd ingspatr oon tuss en inst ellings 
intr ee wat aa npass ings noodsaak . 

Daar bestaa n waarsk ynlik ' n  behoef te aa n n or ga nisat or ies e  v er houd ings­
m od el, wat J ig ka n w erp op d ie oorsak e en gev olge va n v ersk illend e  s oor te 
str ukt ur e, en va n uitstaa nd e  k enm erk e  va n ges elekt eerd e or ga nisat or ies e  
ow er heidstr uk tur e (R hod es , 1 9 8 1  : 42 ) .  Die vraa g wa t R hod es waarsk ynlik 
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graag beantwoord wil he is , met ander woorde, wel ke indel ing van owerheid­
s trukture onder bepaal de oms tandighede bevredigende onderl inge ver­
houdinge tuss en ins tell ings s al s kep, en ters el fdertyd die bel ange en die wels yn 
van die gemeens kap op die mees effektiewe wys e s al bevorder. Faktore wat in 
aanmerking geneem s al moet word in 'n onders oek van hierdie aard s al 
waars kynl ik die vol gende insl uit : die aard en omvang van die ver­
houdings mil ieu waarna ges oek word; die organis atories e doelwitte van el ke 
individuel e ins tell ing; die aard en omvang van die magte wat aan ins tell ings 
toegeken moet word; en die moontl ike gevol ge van die interaks ies wat s al ont­
s taan. Wat 'n onders oek van hierdie aard ookal s ou opl ewer, moet aanvaar 
word dat daar waars kynl ik nie sl egs een indel ing te voors kyn s al kom wat aan­
vaarbaar s al wees nie, maar dat daar eerder 'n divers iteit van s truktuurindel ­
ings verwag kan word, waarvan el keen in 'n mindere of meerdere mate die 
optimum res ul taat s al ! ewer waarna Rhodes s oek (1 9 8 1  : 61 ) .  

2.3.4 Personeel- en mannekragvraagstukke en owerheidsverhoudinge 

Pers oneel en pers oneel benutting is 'n bel angrike funks ie in die adminis tratiewe 
pros es , en veral ook in die handhawing van verhoudinge tuss en owerheids ­
ins tell ings. 'n Bes ondere probl eem wat in pers oneel adminis tras ie manifes teer 
is die feit dat die uitvoerders van die adminis tratiewe pros es mens e is wat nie 
s oos masjiene geprogrammeer kan word om bepaal de gedragsl yne te vol g, of 
om bes ondere voorges krewe take op 'n wetl ik neergel egde wys e uit te voer nie. 
El ke owerheids amptenaar het 'n pers oonl ikheid wat eie aan homs el f  is , en 'n 
s in vir waardes wat baie s ubjektief kan wees .  

As gev0l g van die vol gehoue uitbreiding van owerheidswerks aamhede, is daar 
'n gedurige toename in die getals terkte van pers oneel , word meer en meer 
maatreels benodig om doels bereiking te vers eker, is daar aan die d ebietkant 
byvoorbeel d 'n groter potens iaal vir die verrigting van onbevredigende werk, 
en s el fs vir die pl eeg van korrups ie, en word s teeds meer maatreels vereis om 
hierdie neigings tee te werk (Thornhill , 1 9 8 2 : 1 43) . Voortvl oeiend hieruit kan 
die s tell ing gemaak word dat die pers oneel funks ie 'n al hoe groter wordende rol 
in die openbare adminis tras ie s peel ,  en dat die mens as s odanig 'n kritieke ins et 
in die voorts etting van die adminis tras ie in die owerheidswes e geword het (Van 
der Merwe, 1 9 82 : 1 0 4) . Pers oneel is uit die aard van die s aak die rol vervull ers 
in ' n  s tels el waar wetl ik-ges kepte owerheids ins tell ings ,  as afs onderl ike 
eenhede, s odanig in verhouding tot mekaar bedryf moet word dat maks imal e 
doelwitbereiking kan ges kied. Hiervoor is dit 'n fundamentel e vereis te dat 
bree pers oneel bel eid deur die s entral e owerheid op s o  ' n  wys e bepaal behoort 
te word dat dit nie die uitvoering van die pers oneel funks ie deur ander ower­
heids ins tell ings s al bel emmer nie. Dit is s o  dat die publ ieke adminis tras ie nie 
van die pol itieke omgewing l os gemaak kan word nie, maar dit moet ook aan­
vaar word dat el ke l eidinggewende amptenaar s y  eie gevoel igheid bes it en s y  
objektiewe interpretas ie in s y  bes ondere werks ituas ie s al hul dig (Thornhill , 
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1 9 8 2 : 1 45 ) . Om bi nne di e raamwerk van f ormele owerhei dsf unksi es ges onder 
owerhei ds verhoudi nge t uss en i nst elli ngs t e  handhaaf is geen geri nge t aak ni e. 
Di e byvoegi ng van di e p ers oneelli d  s e  di mensi e as mens bemoei lik hi erdi e 
t aak . 

2.3.4.1 Taak van die amptenaar 

Di e owerhei d is i n  di e normale loop van s ake met 'n i ndrukwekk ende lys 
f unksi es belas .  Om 'n eni gsi ns redeli ke beeld t e  kan s kep van di e vereist es vi r 
'n mannek ragdi versit eit , en di e vers kei denhei d  van verhoudi nge t uss en 
ampt enare, word enkele f unksi es, s oos aangehaal deur T hornhi ll en H anekom 
(1 97 9 : 1 ) , bi er aangedui : di e bevorderi ng van t oeris me en sp ort ;  bos bou­
aktiwit eit e; di eresi ekt es , hul beheer en uit roeii ng; p os af leweri ng en t elek om­
muni kasi e; ges ondhei ds beheer en - bevorderi ng; s kole, uni versit eit e en ander 
op lei di ngs ent ra; wap ent ui gvervaardi gi ng en verdedi gi ng van di e Rep ubli ek , 
en vele ander. Di e lei di nggewende ampt enaar moet ag s laan op di e aktiwit eit e 
i n  'n vers kei denhei d owerhei dsi nst elli ngs wat bet rekki ng het op of verwant is 
aan aktiwit eit e i n  s y  ei e i nst elli ng, omdat daar, s oos reeds onder di e besp reki ng 
van organis eri ng uit gewys is, 'n i nt eraf hanklik hei d en i nt eraksi e t uss en i nst el­
li ngs best aan. Dit is veral di e lei di nggewende ampt enaar wat i nt ens gemoei d is 
met hi erdi e twee versk yns els,  alhoewel dit ook di e hele ampt enary i n  'n meer­
dere of mi ndere mat e  raak . 

'n Ongelukki ge kenmerk van owerhei dsi°nst elli ngs op byna alle owerhei ds ­
vlakke is di e k naende gebrek aan 'n voldoende en goedop gelei de p ers oneel­
korps . 'n Rede hi ervoor is dat di e di ens voorwaardes i n  di e p ri vaats ekt or t ot 
bet rek lik onlangs aanlok li ker was as di e van di e op enbare di enst e. P ers oneel 
wat op lei di ng van een of ander aard i n  owerhei ds di ens op gedoen het is gevolg­
li k gou weggelok na ander wei velde. Hi erdi e p robleem is i n  'n groot mat e 
op gelos (De Klerk ,  1 9 8 4  : 8 3) ,  nadat di ens voorwaardes vi r ampt enare i n  di e 
op enbare di enst e aansi enlik verbet er is. 

Di e t ekort aan behoorli k op gelei de p ers oneel het ook daart oe aanlei di ng gegee 
dat onderli nge wedyweri ng t uss en owerhei dsi nst elli ngs p laas gevi nd het en dat 
p ers oneel oor en weer weggelok is (V an der Berg, 1 97 8  : 1 21 )  met nadeli ge 
gevolge en verswakt e verhoudi nge t uss en i nst elli ngs .  P ers oneelwiss eli ng 
t uss en owerhei dsi nst elli ngs moet egt er as 'n werkli khei d aanvaar word, en 
bi nne redeli ke p erke kan dit s elfs goed wees (Delp ort ,  1 97 8 : 1 30 ) , aangesi en 
dit verhoudi nge t uss en owerhede k an bevorder en onderli nge k ennis van di e 

werks aamhede van i ns t elli ngs k an verbet er. 

Hi erdi e moont li ke voordeel vi r verhoudi nge t uss en owerhei dsi nst elli ngs is 
reeds jare gelede deur di e Amerik aans e  f ederale regeri ng i ngesi en. I n  1 97 1  is 
di e Int ergovernment al P ers onnel Act aangeneem om p ers oneel wat i n  di ens 
van di e ondersk ei e  st at e  st aan di e geleent hei d t e  bi ed om vi r wiss elende t yd­
p erke i n  di e f ederale di ens werks aam t e  wees, en om hulle i n  st aat t e  st el om t yd 
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deur te bring by ander state en plaaslike ow erhede (Berkley, 1 9 78 : 50 9 ) . Presi­
dent J ohnson se Ex ecutiv e Assignment System bet 'n dergelike doe! v oor oe 
gehad, naamlik om grater interne mobiliteit aan kundige personeel in die 
federale <l iens te v erleen deur v erskuiw ings tussen depa rtemente aan te moedig 
(Berkley, 19 78 : 51 0 ) .  

Benew ens die inv loed v an w edyw ering op onderlinge v erhoudinge tussen 
instellings, is daar enkele aspekte v an die personeelfunksie w at ook in 'n 
mindere of meerdere mate v erhoudinge bei" nv loed. Eer sten s is daar die feit dat 
opleidingsreelings v an ow erheidsv lak tot ow erheidsv lak v erskil en dat daar 
selfs geen opleidingseenv ormigheid tussen ow erhede op dieselfde v lak 
(byv oorbeeld op die gebied v an plaaslike bestuur) bestaan nie. Kw alifikasie­
v ereistes v ir identiese poste in v erskillende ow erheidinstellings w issel aansien­
lik. Tweeden s is daar probleme v oortv loeiende uit die ontstaan v an personeel­

v erenigings en -institute op alle ow erheidsv lakke, en die kw essie v an pro­
fessionalisme. Hierdie saak v erdien besondere aandag. 

2.3.4.2 Profe s sionali sme en owerheid sverhoudinge 

Personeelgroepe w ord in die ow erheidsektor in 'n groot aantal personeel­
v erenigings georganiseer, en daar is bykans geen denkbare beroep in die 
ow erheidsdiens w at nie 'n personeelv ereniging of professionele instituut in een 
of an der v orm het nie. Om enkele vo orbeelde op te noem is daar 'n v ereniging 

v an staatsamptenare, v an padw erkers, v an munisipale w erkers, en v an 
munisipale v erv oerw erkers ( alma! in w ese v akbonde) . D aar is institute v an 
dorpsbeplanners, bou-inspekteurs, lisensiebeamptes, stadsklerke, munisipale 
tesouriers en rekenmeesters, brandw eerbeamptes, v erkeersbeamptes, 

m unisipale siv iele ingenieurs, munisipale elektrotegniese ingenieurs, stads­
w aardeerders en stadsbeplanners. Hierdie v erenigings en institute behoort 'n 
groat rol te kan speel in die bev ordering v an v erhoudinge tussen ow erheids­
instellings, maar behalw e  v ir 'n baie klein mate va n direkte skakeling op 
horisontale ow erheidsv lak, tussen indiv iduele lede v an v erenigings, v ind geen 
skakeling plaas nie. D ie b elangrikheid v an p rofessionele institute v ir ampte­
nare in die openbare dienste w ord nie betw yfel nie, w ant deur middel v an 
byeenkomste en kongresse w ord die onderskeie va kgebiede v an die lede 
bev order. 'n Verw aarloosde aspek v an die saak is egter 'n gebrek aan nav orsing 
oar die rol w at die professionele amptenaar en sy professionele v ereniging in 
die bev ordering v an v erhoudinge tussen instellings kan en behoort te speel. 

Op horisont ale ow erheidsv lak is die bev ordering v an v erhoudinge tussen ow er­
heidsinstellings reeds deur middel v an professionele v erenigings 'n v oldonge 
feit. D it is trouens 'n aspek w at homself in v erskeie opsigte in die praktyk mani­
festeer. D ie Instituut v an Stadsklerke v an Suidelike-Afrika se lidmaatskap 
strek oor bykans die hele munisipale hoofamptenarekorps in die Republiek en 
besprekings oor allerlei sake sal byv oorbeeld op gesa mentlike byeenkomste 
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gevoer word, vanwaar aanbeveli ngs na di e i ndi vi duele plaas li ke owerhede 
teruggevoer word vi r i nwerki ngs telli ng of kennis nam e. Daar bes taan egter 
geen kontak tuss en, byvoorbeeld, di e Ins ti tuut van Stads klerke op m unisi pale 
vlak, en di e Vereni gi ng van Staats am ptenare op s entrale owerhei ds vlak ni e. 

Elke vereni gi ng en i ns ti tuut bevorder s legs di e belange van s y  ei e lede op s y  ei e 
owerhei ds vlak en bi nne di e raamwerk van s y  ei e vakgebi ed, ongeag di e fei t dat 
belei ds ri gti ngs tuss en di e twee s om tyds verwant aan m ekaar kan wees ,  en dat 
'n bes lui t van di e een vereni gi ng ten opsi gte van di e owerhei dsi ns telli ngs 
waarby di t belang s ou he 'n nadeli ge i nvloed kan he op di e ander vereni gi ng ten 
opsi gte van bes ondere owerhei dsi ns telli ngs waarby laas genoem de betrokke 
m ag wees .  

Di e vraag is natuurli k ook i n  watter m ate 'n professi onele vereni gi ng, of ' n  li d 
daarvan, kri ti es e ui tlati ngs s ou kon m aak t eenoor di e wetgewer of werkgewer 
ten opsi gte van wetgewi ng of bes lui te wat di e werks aam hede van daardi e 
bes ondere professi e  raak. In welke m ate s ou 'n i ns ti tuut van m unisi pale 
tes ouri ers kri ti ek kon ! ewer teen belei ds voors kri fte van di e s entrale regeri ng 
oor m unisi pale fi nansi es i ndi en di e i ns ti tuut ni e m et s odani ge belei ds voor­
s kri fte s aam gaan ni e, of s elfs van m eni ng is dat hulle nadeli g is? Welke i nvloed, 
i ndi en eni ge, s ou s odani ge kri ti es e opm erki ngs op onderli nge verhoudi nge 
tuss en di e onders kei e tes ouri e-departem ente op s entrale en m unisi pale vlak 
he? Di e vraag is of ver houdi nge bevorder of benadeel s al word deur te kri ti s eer 
of deur te swyg. In laas genoem de geval s ou di t m oontli k wees dat di e lede - en 
di e publi ek - s e  vertroue i n  'n bes ondere vereni gi ng of i ns ti tuut ges kend kan 
word ( Laffi n, 1 9 8 0  : 20 ) .  

' n  Verdere vraagpunt oor di e pers oneelfunksi e s e  rol i n  owerhei ds verhoudi nge 
is di e bes taan van di e s ogenaam de " technocrati c poli ti cs " ,  wat ui t di e pro­
fessi onalism e voorts prui t ( Laf fi n, 1 9 8 0  : 1 8) .  Hi ervolgens word belei d i n  'n 
groter wordende m ate deur di e professi es gei nisi eer, geform uleer en i n  

werki ng ges tel, s onder di e effekti ewe deelnam e van di e verkos e  verteen­
woordi gers van ' n  bes ondere owerhei dsi ns telli ng. Hi erdi e gedrags lyn word 
gevolg onder di e voorwends el dat di e professi onele am ptenare di e des kundi ges 

is en dat di e raads lede di e ! eke is . I ns gelyks is di t ook m oontli k dat professi es 
- deur voor te gee dat hul des kundi ge kennis di t vereis , of dat di t doeltreffend ­
hei d kan bevorder - 'n herverdeli ng van m agte en bevoegdhede kan voors taan, 
terwyl di t eerder gedoen word ter wi lle van di e verhogi ng van di e s tatus van di e 
bes ondere professi e. 

Ten s pyte van bogenoem de vraagpunte, is di t egter voor di e hand li ggend dat 
di e professi onele i ns ti tute 'n groot rol i n  di e bevorderi ng van owe rhei ds­
verhoudi nge s peel. Hi erdi e fei t word i n  'n m ate van owerhei dswee erken, 
altans vi r s over di t plaas li ke owerhei dsi ns ti tute betref, deur di e benoemi ng van 
lede van m unisi pale i ns ti tute op rade waar verhoudi ngs as pekte ook perti nent 
ter s ake is . Di e Raad op di e Koordi neri ng van P laas li ke Owerhei ds aangeleent-
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hede is 'n v oorbeeld hierv an, m et benoem de v erteenwoordigers v an onder 
andere die Ins tituut v an Stads klerke v an Suidelike Afrika en die Ins tituut v an 
Munis ipale Tes ouriers en Rekenm ees ters .  

'n Kernv raag wat reeds by geleentheid gev ra is (Laffin, 1 9 8 0  : 25) , is of die 
owerheid altyd daarv an v ers eker kan wees dat 'n bes ondere profess ionele 
v ereniging in die belang v an die gem eens kap s al optree en nie in eiebelang nie. 
Dit is 'n m oeilik beantwoordbare v raag, m aar dit word aanv aar dat dit die 
owerheid s e  plig is om die bona fide s v an profess ionele ins titute te aanv aar, tot­
dat die teendeel bewys word. Des gelyks m oet daar aanv aar word dat pro­
fess ionele v erenigings oor eties e reels v ir hul lede bes kik en dat lede daardie 
reels s al eerbiedig. 

2.3.5 Werkprosedures en owerheidsverhoudinge 

Met die ontwikkeling en uitbreiding v an adm inis tras ie het die m ens v ir 'n groa t 
aantal take v as te werkswys es ontwikkel om s odoende die take te v ergem aklik, 
as ook om die pros edures wat gev olg word by die v errigting v an 'n taak te 
v ereenv oudig. Dit is v eral die gev al m et take wat repeterend is , want dit v er­
s eker dat 'n bes ondere s tuk werk iedere keer op dies elfde m anier v errig word. 
Die v oordele hiera an v erbonde is v eral uitgewys deur F.W. Taylor in s y  
eks perim ente gedurende die v orige eeu m et die hantering en laai v an ys ter­
gietblokke, waar 'n v er ander ing in werkwys e daar toe gel ei het <l at wer kers s e  

werkv errigting v erdriedubbel het (Cloete, 1 97 2 : 1 57) . 

Gedetailleerde pros edures v ir 'n groa t aantal take is 'n integrerende dee! v an 
die werks aam hede in die openbare s ektor (Hanekom & Thornhill, 1 9 8 3 : 1 6 6) ,  
en 'n pros edurehandboek bes taande uit los v elle (v ir m aklike hers iening en v er­
v anging) is 'n bekende v ers kyns el in die kantore v an talle owerheids ins tellings .  

Afhangende v an die belangrikheid of anders ins daarv an dat 'n v as te pros edure 
v ir die v errigting v an 'n bes ondere taak gev olg m oet word, kan pros edure­
v oors krifte deur wetgewing neergele word, of dit kan aan die dis kres ie v an 'n 
owerheids ins telling oorgelaat word om s elf pros edures neer te le. In ander 
gev alle kan dit as belangrik bes kou word dat 'n onderges kikte owerheids ­
liggaam 'n bepaalde werkswys e m oet v olg ten ops igte v an 'n bes ondere taak. In 
s o  'n gev al kan daar wetlike bepalings wees dat, indien 'n owerheids ins telling 
s odanige taak wil v errig, dit s legs m et goedkeuring v an 'n hoer ins telling m ag 
ges kied. 'n Voorbeeld hierv an is die wys iging v an v erordeninge deur 'n plaas ­
like owerheid. Verordeninge m oet deur die Adm inis trateur v an 'n prov ins ie 
goedgekeur word, en hy v erleen s legs s y  goedkeuring nadat bewys e aan horn 
gelewer is dat 'n v oorges krewe pros edure deur die plaas like owerheid gev olg is. 
Cloete (1 97 2 : 1 5 8  - 1 6 0) noem 'n hele aantal redes v ir form ele pros edure­
bepaling. Wat egter v eral v an belang is is 'n s telling dat, om dat m ens e nie 
a utom ate is nie, oorm atige eks aktheid by die neerle v an werkswys es die 
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adminis tr atiewe pr os es kan laat vers tar. Oor matige pr os edurer eelings kan der ­
halwe ook vers teurde ver houdinge tot gevolg he, nie s legs tuss en politieke 
amps bekleders en amptenare nie, maar ook tuss en amptenare en amptenar e en 
tuss en ins tellings en ins tellings .  

Die verdeling van f unks ies en magte deur die s entrale ower heid vind plaas 
tuss en owerheids truktur e  wat ges kep wor d. Dit is belangrik dat, waar daar ver ­
deling van magte plaas vind, voors iening ook gemaak moet wor d vir eff ektiewe 
kontrole. Kontr ole word ook uitgeof en deur die neerle van pr os edurevoor ­

s kr if te deur middel van wetgewing of ander vor ms van r egulering. Pr o­
s edurevoors kr if te s kep der halwe oa k verhoudinge. Hierdie as pek van pros e­
dur er eeling word duidelikheids halwe aan die hand van die onders keie 
mags ver delings metodes behandel, naamlik verdeling deur des entr alis as ie, 
deur devolus ie, en deur deleger ing. Die konteks waar in hierdie dr ie begrippe 
gebruik wor d, wor d  ook kor tliks verduidelik. 

2.3 .5 .1 De sentrali sasie 

In die gewone loop van s ake in die publieke adminis tr as ie wor d die begr ip 
des entralis as ie aan 'n wye reeks ekonomies e, politieke en maats kaplike 
handelinge ver bind en uiteenges it. Wat egter van belang is by hier die 
bes preking is die gebruik van des entr alis as ie as 'n noods aaklike middel om 'n 
bepaalde adminis tr atiewe doel te ber eik, as ook die pros edur iele implikas ies 
wat daar uit voor tvloei, veral in die konteks van die verband daar van met ver­
houdinge wat ges kep wor d. 

Br ian S mith (1 9 8 0 : 1 38 - 14 1 )  identif is eer 'n aantal konteks e  waar in die begrip 
des entr alis as ie toegepas wor d, wat 'n aanduiding gee van die uiteenlopendheid 
van die betekeniss e wat daar aan geheg wor d. E nkele voorbeelde wor d hier 
genoem: 

(a) Wanneer die s entrale owerheid 'n aantal onderges kikte ower heids ­
ins tellings s kep en f unks ies aan hulle toewys, wor d daar deur s ommige 
mens e van des entralis as ie van f unks ies gepr aat. 

(b) Daar word ook na des entralis as ie verwys wanneer daar 'n ver deling van 
inkoms te- en ander br onne tuss en hoer en laer owerheids ins tellings plaas ­
vind. 

(c) Des entralis as ie wor d gebr uik om te verwys na die s treeks ver deling van 'n 
enkele owerheids funks ie, s oos by die s kepping van takkantor e  deur 'n 

s taats departement. 
( d) Daar word van des entr alis as ie gepr aat wanneer daar verwys wor d na die 

toekenning van magte aan bes onder e  onderges kikte ower heids ins tellings 
deur die s entrale ower heid. 

( e) Voor ts wor d daar na des entr alis as ie verwys by die toekenning van dis ­
kres ioner e magte aan bepaalde politieke amps draers en amptenar e  deur 
die wetgewer. 
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(f) Laastens word daar ook na desentralisasie verwys wanneer dit gaan oor die 
daarstelling van regulerende maatreels ten opsigte van kapitaalbesteding 
deur verskillende owerheidsinstellings. 

Dit is so dat na elkeen van die genoemde voorbeelde as desentralisasie verwys 
kan word, maar dit kan tot wanbegrip lei. Dit is byvoorbeeld nie raadsaam om 
na beide die skepping van takkantore (c hierbo ) ,  en die daarstelling van plaas­
like owerhede ( d hierbo) ,  as desentralisasie te verwys nie. 

In Suid-Afrikaanse geskrifte oor die Publieke Administrasie word desen­
tralisasie verkieslik as begrip gebruik in die sin van desentralisasie van 
werksaamhede ter wille van die flinke lewering van 'n owerheidsdiens, d.w.s. 
deur die skepping van takkantore (Cloete , 1972 : 90). Die beste voorbeeld van 
desentralisasie in Suid-Afrika in hierdie besondere sin is die Departement van 
Pos- en Telekommunikasiewese, wat 'n noodsaaklike <liens aan die gemeen­
skap lewer deur die skepping van honderde takposkantore dwarsdeur die 
Republiek. Op die vlak van plaaslike bestuur sou die daarstelling van streeks­
brandweerdienste ook binne die grense van 'n groot (geografies en in omvang) 
plaaslike owerheid, soos in die geval van Johannesburg en Kaapstad, as 'n 
goeie voorbeeld van desentralisasie <lien. 

Die skepping van geografies verdeelde takkantore om 'n besondere <liens 
binne die bereik van die gemeenskap te bring, veronderstel nie dat elke tak 
altoos eenvormig aan die ander takke is nie , omdat daar wel tussen takke heel­
wat veranderlikes kan bestaan. Daar is byvoorbeeld verskillende hierargiese 
vlakke in verskillende takkantore (afhangende van die omvang van die werk). 
Daar sal as gevolg daarvan ook verskille wees in die verantwoordelikhede en 
magtigings wat aan die onderskeie takke toegeken word. Hierdie verskille mag 
lei tot koordineringsverskille , tot verskille in rapportering aan 'n streeks­
beheerkantoor of 'n hoofkantoor, tot die moontlike probleem van konflik 
tussen spesialiste en generaliste, en tot verskille in frekwensie van personeel­
verskuiwing (Smith , 1980 : 1 39). Vanselfsprekend moet daar dus, ter wille van 
effektiewe verhoudinge tussen die verskillende gedesentraliseerde instellings 
en die sentrale instelling, beheer- en koordineringsmaatreels wees, en sal 
formeel neergelegde werkswyses en prosedurevoorskrifte 'n baie belangrike 
rol speel. 

Trouens, dit wil voorkom dat desentralisasie met voorgeskrewe prosedures 
moet gepaardgaan vir effektiewe doelverwesenliking. Deur eenvormige 
prosedures vir 'n groot aantal repeterende handelinge neer te le word die taak 
van die sentrale instelling vir kontroledoeleindes baie vergemaklik. Wat 
egter ook belangrik is, is dat die eenvormigheid veral 'n verhoudingspatroon 
tussen die gemeenskap en die instelling skep, omdat 'n persoon wat miskien 
noodsaaklikerwys meer as een tak van die onderneming besoek,  nie verward 
sal raak deur uiteenlopende prosedures nie . 
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2.3 .5.2 Dewolusie 

Die woord des ent ralis as ie word ook s omt yds g ebruik wanneer daar verwys 
word na die t oekenning van magt e aan bep aalde owerheids inst ellings deur die 
s ent rale owerheid. Hierdie aks ie moet egt er duidel ik van des ent ral is as ie 
onders kei word. Die t oekenning van magt e, f unks ies en bevoeg dhede aan 
owerheids inst el lings deur die s ent ral e owerheid is reeds in 'n vorig e  af deling 
beha ndel (p ar. 2.3 .3) ,  en hierdie org anis at ories e  st rukt urering word g ei" den­
t if is eer deur na dewolus ie van magt e t e  verwys . I n  Suid-Af rika word daar dus 
byvoorbeeld na dewolus ie van magt e verwys wanneer die s ent rale owerheid 
magt e aan p rovins iale en p laas like owerhede t oeken. 

Dit is vir 'n bep aalde owerheids inst el ling moeilik om, onder die hedendaags e 
omvatt ende aard en ineeng est reng eldheid van die owerheidst aak, s y  
t oeg ekende f unks ie in is olas ie van ander owerheids inst ellings t e  verrig .  Op een 
of ander wys e, en in een of ander st adium, s al 'n bep aalde owerheids inst el ling 
g ebruik maak van een of ander van die middele wat deur 'n ander owerheids­
inst elling beheer word. Soos reeds voorheen g emeld best aan daar dus ' n  
int eraf hanklikheid t uss en owerheids inst el lings (vg l. 2.3.3) . 

T en sp yt e  van die omvatt ende dewol us ie van magt e aan g root g et alle onder­
g es kikt e  owerheids inst el lings, bly die s ent ral e wetg ewende g es ag in 'n unit ere 
st aatst rukt uur, naamlik die p arlement ,  t og uit eindelik aansp reeklik vir die 
doen en lat e van al die onderg es kikt e inst el lings . Om hierdie rede g aan 
dewolus ie van magt e g ewoonlik g ep aard met uitg ebreide f ormele voors krift e, 

waarvan die neerle van p ros edures 'n belang rike dee! vorm. Die neerle van 
p ros edures vers eker dat 'n t aak op 'n bep aalde voorg es krewe wys e verrig moet 
word, en dit vorm ook ' n  noods aaklike hulp middel om beg eerde verhouding e 
t e  s kep, s oos die volg ende voorbeel de s al uitwys . 

Die Marais kommiss ie wat in die vyft ig erj are die st els el van p laasl ike best uur in 
T ransvaal onders oek het ,  het onder andere met die belang rike aanbeveling 
g ekom dat die st ads klerk van 'n p laas like owerheid verhef moet word t ot 'n 
p os is ie van hoof administ rat iewe en uitvoerende beampt e (Marais, 1 9 5 6 : 3) . 
Die rede vir hierdie aanbeveling is s oos volg g emot iveer: die p os van st ads klerk 
is 'n sl eut elp os is ie in p laas like best uur en die bekleer sp eel nie s legs 'n g root en 
belang rike rol in die bevordering en behoud van int erne verhouding e  binne die 
p laas like owerheid nie. Sy verhoudingst aak l e  veral ook buit e die p laas like 
owerheid, met ander owerheids inst ellings en buit eligg ame. Ali e moont like 
st app e moet derhalwe g eneem word om s over moontl ik t e  vers eker dat die 
best e aanst ellings in die p ost e van st ads klerk g edoen word. 

Die aanbeveling is deur die T ransvaals e Provins iale Raad aanvaar. Die aan­
g eleent heid is van s odanig e  belang g eag, dat daar bes luit is dat die p rovins iale 
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owerheid die f ina le besluit sou he oor wie uiteindelik in 'n pos va n sta dsklerk 
aa ngestel sou word. Om hierdie rede beva t die ordonna nsies op plaa slike bes­
tuur in die provinsies onder a ndere uitgebreide prosedure-voorskrifte vir die 
aa nstelling va n sta dsklerke. Hierdeur is va nselfsprekend ook 'n besondere 
gesa gsverhouding tussen die provinsies en plaa slike owerhede geskep. 

Omda t die eff ektiewe benutting va n ma nnekra g bela ngrik is vir byvoorbeeld 
die bevordering va n ekonomiese voorspoed, en omda t dit derha lwe ook nood­
saa klik is da t verhoudinge tussen die sentra le owerheid en die privaa tsektor in 
hierdie verba nd vera l goed moet wees, is dit da n ook va nself sprekend da t 
streng wetlike beheer oor nyw erhei dsonrus uitgeoefen word, en beva t die Wet 
op Ma nnekra gvoorsiening prosedurevoorskrif te vir die ondersoek en besleg­
ting va n nywerheidgeskille. 

Nie a lle prosedurevoorskrif te wa t daa rgestel is om owerheidsverhoudinge te 
bevorder, word egter in wetgewing verva t nie. Die onderskeie provinsia le 
owerhede maa k  gebruik va n omsendbriewe om proseduriele verhoudingsa s­
pekte tussen die provinsies en plaa slike owerhede, a sook tussen plaa slike 
owerhede onderling te reel. Dorpstigting betrek 'n groot aa nta l owerheids­
instellings, naa mlik staa ts- en provinsia le depa rtemente, plaa slike owerhede 
onderling, kwa si-outonome owerheidsinstellings (byvoorbeeld die Elek­
trisiteitsvoorsieningskommissie ) ,  a sook priva te ontwikkelaa rs. Omva ttende 
werkswysevoorskrif te word derha lwe by wyse va n provinsia le omsendbriewe 
neergele, waa raa n plaa slike owerhede moet voldoen wa nneer dorpstig­
tingsaa nsoeke oorweeg word. 

Dieselfde geld ten opsigte va n die wysiging va n verordeninge deur plaa slike 
owerhede, waa r  dit onder a ndere va n plaa slike owerh ede in Tra nsvaa l vereis 
word om die Direkteur va n Hospitaa ldienste te verwittig va n verordeninge 
waa rdeur ta riewe gewysig word. Daa rna moet aa n die Depa rtement va n Plaa s­
like Bestuur gesertif iseer word da t die betrokke prosedure we! gevolg is 
(Tra nsvaa l, 198 4 :  1 1 ) . 

Prosedurevoorskrif te word by geleentheid ook op 'n ad hoc -grondsla g 
neergele, soos wa nneer 'n besondere f unksie deur die wetgewer aa n 'n ower­
heidsinstelling gedewoleer is en 'n bepaa lde ondersoek dienaa ngaa nde gedoen 
moet word. In so 'n geva l sa l die wetgewer se verteenwoordiger ('n minister, 
byvoorbeeld) ka n gela s da t die ondergeskikte owerheidsinstelling die onder­
soek op 'n bepaa lde wyse moet doen. 

Deur die neerle va n prosedurevoorskrifte in die geva l va n die dewolusie va n 
ma gte, verseker die sentra le owerheid da t die verhoudinge tussen homself en 
ondergeskikte owerheidsinstellings geskep en in sta nd gehou sa l word op 'n 
wyse wa t deur die sentra le owerheid bepaa l word. 
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2.3 .5 .3 De legering 

Desentralisasie verteenwoordig die verspreiding van 'n bepaalde <l iens ( soos 
posdienste) op 'n geografiese grondslag sodat die besondere <l iens geredelik 
beskikbaar is aan elke lid van die gemeenskap. Dewolusie, aan die ander kant, 
is uitgewys as die toewysing van funksies en bevoegdhede aan owerheids­
instellings wat vir daardie doe! deur die wetgewende gesag geskep is, omdat die 
sentrale owerheid nie al die werksaamhede wat deur 'n regering verrig moet 

word, alleen kan verrig nie. 

As daar nou 'n onderskeid getref moet word tussen bogenoemde verskynsels 
en die verskynsel van delegering, kan gese word dat, eer sten s ,  in die geval van 
desentralisasie, daar 'n verde li11cg van 'n bepaalde taak ( byvoorbeeld die 
lewering van posdienste) gemaak word, sodat 'n groter of kleiner aantal 
owerheidsinstellings elkeen dieselfde taak verrig maar binne afsonderlike 
streke of geografiese gebiede. Tweeden s, in die geval van dewolusie, word 
daar, ten opsigte van die menigte funksies van die sentrale owerheid, 'n inde l­
ing van owerheidsfunksies gemaak o nder 'n groa t  aantal geskepte owerheids­
instellings, sodat elkeen 'n aantal funksies het om te verrig. In hierdie geval 
word ook van 'n geografiese indeling gebruik gemaak, hoewel dit nie nood­
wen dig die geval is nie. Plaaslike owerhede dwarsoor die land verrig in 'n groot 
mate 'n aantal identiese funksies, maar elken verrig dit slegs binne die grense 
van sy neergelegde regsgebied. 'n Instelling soos Evkom, daarenteen, verrig 'n 
enkele funksie, maar hy verrig dit landswyd. 

Wat is delegering? Om te delegeer beteken om die uitvoering van 'n taak wat 
by 'n besondere instelling of by 'n politieke ampsbekleer of 'n amptenaar berus, 
aan 'n ander vir uitvoering toe te vertrou (Meyer, 1 97 6 : 43) .  Die kern daarvan 
le dus daarin dat 'n taak of funksie wat ingevolge dewolusie van magte wetlik 
aan 'n owerheidsinstelling of 'n politieke ampsdraer of amptenaar opgedra is, 
deur 'n verdere wetsbepaling aan 'n ander instelling of persoon gedelegeer kan 
word vir uitvoering namens die funksiehouer (Wiechers, 1 97 3  : 5 3) .  Suid­
frikaanse wetgewing bevat baie voorbeelde waar funksies van die sentrale 
owerheid aan 'n minister toegewys word, wat op sy beurt, ook met wets­
magtiging, die uitvoering van die taak aan 'n departementshoof of adminis­
trateur kan opdra ( byvoorbeeld in die geval van onteieningswetgewing) . Laas­
genoemde verrig dan die taak namens die minister. 

Plaaslike owerheidswetgewing in die onderskeie provinsies bevat ook be­
palings dat 'n munisipale raad 'n komitee of amptenaar kan magtig om 
bepaalde take namens die raad te verrig. Delegering van magte gaan gewoonlik 
gepaard met uitgebreide maatreels om te verseker dat 'n gedelegeerde be­
voegdheid behoorlik deur die gedelegeerde uitgevoer word. In baie gevalle 
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behels geno emde maat reels die neerle va n va sgest elde pro sedures, o m  
so do ende di e gesa gsverho uding t ussen di e delegeerder en di e gedelegeerde t e  
o rden. Pro sedurevoo rskrift e  wo rd vera l oo k neergele waa r  die uit vo ering va n 
'n gedelegeerde bevo egdheid die verho udinge t ussen verski llende owerheid­
si nst elli ngs raa k. Dit sa l gebeur waa r  'n delegering meervo udi g is, byvoo rbeeld 
delegering aa n die vi er a dmi ni st rat eurs va n die pro vi nsi es, o f  aa n die 
sta dsklerke va n plaa sli ke owerhede. In daa rdi e geva lle sa l die wet gewer se voo ­
rskri ft elike eise verho ed dat verho udinge t ussen pro vi nsi es o f  plaa slike 
owerhede vert ro ebel wo rd deur 'n moo nt like eiesoo rt ige o pt rede deur elke 
persoo n aa n wie ' n  i dent iese bevo egdhei d gedelegeer is. Delegering va n 'n 
bevo egdhei d ho u egt er so mt yds we! die uito efeni ng va n di skresi e i n  (Meyer, 
1 97 6 : 43) , met a nder woo rde, dit wo rd aa n die oo rdeel va n die gedelegeerde 
oo rgelaat o m  sy eie werkswyse vi r die uit vo ering va n sy gedelegeerde taa k t e  
bepaa l, mit s hy di e taa k wat aa n ho rn o pgedra i s  behoo rlik verrig. Di e 
wet gewer ka n da n t er wi lle va n go eie verho udinge t ussen owerheidsinst elli ngs 
so da nige di skresie o rden deur die neerle va n 'n va sgest elde pro sedure. In so 'n 
geva l is die gedelegeerde nat uurlik verplig o m  daa rdie pro sedure i n  di e uit vo er­
ing va n sy gedelegeerde pli g t e  vo lg. 

2.3 .5 . 4 Doe lwitbegroting (PPBS) 

Di e bekende do elwit begroti ngst elsel (PPBS) bevat 'n i nherent e ei enska p o m  
verho udinge t ussen die sent ra le owerheid en a nder o werheidsi nst ellings o p  'n 
beso nder gereguleerde gro ndsla g t e  plaa s deur gebruik t e  maa k  va n pro ­
sedurereelings, en aa nda g wo rd ko rt li ks hieraa n gegee. 

Omdat die wet gewer a ltoo s aa nspreeklik bly t eenoo r di e gemeenska p vir die 
behoo rli ke uit vo ering va n die glo ba le owerheidstaa k, is dit va nselfsprekend 
mo ei lik vir die wet gewer om sy vi nger o p  di e po ls va n elke owerhei dsi nst elli ng 

t e  ho u o m  so rg t e  dra dat elke i nst elling sy to egekende funksie na wense u it ­
vo er. Di e a kt iwit eit e va n elke indi viduele owerhei dsi nst elli ng !ewer 'n bydra e 
tot di e uit ei ndelike do e! va n die staat , naa mli k die bevo rdering va n di e 
a lgemene we I syn va n di e gemeenska p, en geko ordineerde o pt rede is dus i n  a lle 
o psi gt e  wenslik en noo dsaa kli k. 

In sy po ging o m  die welsyn va n di e Amerikaa nse gemeenska p bet er t e  ka n 
bevo rder, en o m  'n hegt e verho udi ng t ussen owerheidsinst elli ngs t e  skep t en 
spyt e va n di e feit dat elkeen sy ei e beso ndere taa k geha d het o m  t e  verrig, het 
di e federa le regeri ng va n die VSA i n  19 6 5  die so genaa mde Pla nni ng-pro gra m­
ming- budgeti ng Syst em (PPBS) - di e do elwit begrot ingst elsel - ingevo er. Hier­
vo lgens wo rd owerhei dsdo elwitt e tot in fyn beso nderhede gei:dent ifi seer. 
Daa rna wo rd a lt ernati ewe meto des vi r die berei king va n elke do elwit o nder­
so ek, en di e meto de wat di e best e ko st evoo rdeel o nt ledi ng aa ntoo n wo rd 
to egepa s. Daa r  i s  aa nvaa r dat di e berei ki ng va n sub-do elwitt e so u lei tot 'n 
bet er berei king va n do elwitt e, en dat dit o p  sy beurt di e bet er berei ki ng va n 
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hoofdoelwitte sou veroorsaak, en so aan totdat die totale effektiewe bereiking 
van alle sub-doelwitte, doelwitte en hoofdoelwitte gesamentlik sou kulmineer 
in die effektiewe bereiking van die uiteindelike doel van die staat, naamlik die 
reedsgenoemde bevordering van die welsyn van die gemeenskap. 

PPBS het wereldwyd uitgekring en ook in die Republiek van Suid-Afrika 
posgevat. Die Franz sen-kommissie (Suid-Afrika, 1 97 0 ) het die stelsel onder­
soek en sterk aanbeveel dat dit in die Suid-Afrikaanse owerheidswese ingevoer 

word, veral by die sentrale en provinsiale owerheidsinstellings (par. 146 : 38 ) .  
Die Franz sen-kommissie en die Suid- Afrikaanse regering het, deur die aan­
vaarding van daardie aanbeveling, 'n groot stap vorentoe geneem ten opsigte 
van die bevordering van verhoudinge tussen die sentrale en provinsiale reger­
ings. 

Die Kommissie het egter 'n fundamentele oordeelsfout begaan deur nie aan te 
beveel dat die stelsel ook deur plaaslike owerhede toegepas word nie. Deur 
middel van die toepassing van die stelsel van PPBS in die algehele administrasie 
van die drie owerheidsvlakke, sou die sentrale owerheid, deur die neerle van 
prosedurevoorskrifte ten opsigte van die bereiking van al die ge1 dentifiseerde 
doelwitte deur elke owerheidsinstelling, dit trouens moontlik gemaak het om 
'n aaneenskakeling van gesonde verhoudinge tussen alle owerheidsvlakke te 
bewerkstellig. Dit is veral onder die nuwe konstitusionele bedeling van fun­
damentele belang. Die nuwe grondwetlike bedeling in Suid-Afrika stel groot 
eise aan die instandhouding va n verhoudinge wat nou geskep is, aangesien die 
potensiaal vir konflik tussen verskillende owerheidsinstellings, met verskil­
lende bevolkingsorienterings en uiteenlopende kultuuragtergronde, 
toegeneem het. 'n Deurlopende doelwitbe grotingstelsel waarin al die 
owerheidsvlakke en -instellings 'n integrerende aandeel sal he met die neerle 
van omvattende voorskriftelike prosedures, sou 'n groot rol kan speel in die 
minimalisering - of selfs vermydering- van konfliksituasies. Miskien is die tyd 
gelee vir die instelling van hierdie stelsel deur geheel die owerheidsektor (vgl. 
Hattingh, 1 97 3 : 20 2) . 

2.3.6 Mag, konflik en beheer 

2.3.6 .1 Po litieke oppergesag 

In 'n bepaalde gemeenskap kan daar slegs een sentrale bron van oppergesag 
bestaan. Hierdie oppergesag besit die mag om sy taak te bepaal, en om deur 
dewolusie, delegering en desentralisasie owerheidsinstellings te skep om 
behulpsaam te wees met die uitvoering van hierdie taak. Die politieke opper­
gesag besit dus die mag om bevele te gee en om gehoorsaamheid af te dwing 
(Reynders, 19 6 9 : 377 ) .  

Die politieke oppergesag (in die geval van Suid-Afrika, die Parlement) word 
daargestel deur die gemeenskap (die kiesers) . Die Parlement is aanspreeklik 
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teenoor die kies ers vi r di e behoorli ke bev orderi ng v an die wels yn v an die 
gemeens kap, deur di e nakomi ng v an di e waardev oorkeure v an daardie 
gemeens kap. 

Die mag wat in die poli tieke opperges ag s etel moet v erkl aar word na aanleidi ng 
v an die v raag " mag om wat te doen? " Die klaarblykli ke antwoord hierop is dat 
mag di e v ernaams te ins trument v erteenwoordig wat aan di e wetgewer die reg 
v erleen om v oldoening aan s y  opdragte af te dwing. Die v ermoe om ges ag uit 
te oefen, eerder as di e bes it v an mag as s odanig, is v an deurs laggewende belang 
(Sc hulz ,  1 9 6 1  : 7 ) . Di t is derhalwe v oor die hand li ggend dat di e mags kons epsi e 
'n belangrike rol kan s peel i n  owerhei dsv erhoudi nge, afhangende v an die v oo­
rneme en bereidwi lli ghei d v an die besi tter daarv an om di t te gebrui k, en v an 
die wys e  waarop hy dit gebrui k. 

Di e politi eke opperges ag moet oa k uitei ndelik v erantwoordi ng aan die 
gemeens kap doen vi r die dade v an al s y  wetli k ges kepte ins telli ngs. Die aan­
name v an wetlike of ander v oors kri fte deur die politieke opperges ag beteken 
nie noodwendig dat uitv oeri ng daarv an s treng v olgens di e relev ante bes lui te 
gegee word ni e (H anekom & Thornhill, 1 9 8 3  : 17 6 ) . Bes luite, en s elfs oa k 
belei d, kan oms ei l of v erander word deur mis leidi ng, mani pulas ie, politieke 
leuens (H atti ngh, 1 9 8 3 : 38 ) ,  en oa k deur oorredi ng en dwang. Wetgewing en 
ander v oors krifte moet dus oa k bepalings inhou wat s al v ers eker dat ui tv oering 
v an funksi es v olgens wetlike bes lui te s al ges kied. Di t beteken dat di e wetgewer 
beheer moet uitoefen oa r di e handelinge v an owerheids ins te llings en 
owerheids pers one. 

In die gewone loop v an s ake is beheer tweeledig, naamlik intern en eks tern. 
Ten opsi gte v an interne beheer is di e kwessi e v an owerheidsv erhoudinge na 
binne daarop i nges tel om orde bi nne die adminis tratiewe raamwerk v an 'n 
ins telling te v ers eker. E ks terne beheer, daarenteen, het ten doe! die ordeli ke 
beheer v an aangeleenthede wat ins telli ngs na buite en onderling beoefen, en i n  
hi erdie gev al word beheermaatreels normaalweg by wys e v an wetli ke v oor­
s kri fte neergele. Vera! eks terne beheer s peel derhalwe v eral 'n belangrike rol 
in di e reeli ng v an owerhei dsv erhoudinge in di e algemeen en is gewoonli k bai e  
wyer i n  ops et as interne beheer. 

Di e feit dat die wetgewer beheer oa r onderges ki kte pers one en ins telli ngs uit­
v oer, s od at hy in die algemeen v erantwoording aan die ki es ers kan doen, is bai e 
belangri k om owerhei dsv erhoudi nge te bev order, maar daar is oa k 'n aantal 
ander bekende fundamentele redes v ir beheer met die doel om si nv olle 
owerheidsv erhoudinge te v ers eker. E nkeles daarv an word kortli ks behandel. 

2.3 .6 .2 Fi skale en finan sie le beheer 

Beheer word vi r fis kale en monetere redes toegepas .  D ie s entrale regering is 
v erantwoordelik daarv oor dat die land ekonomies ges ond s al s taan, en dit s ou 
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onwensli k wees dat elke onderg eski kte owerhei dsi nstelli ng op 'n onbeheerde 
wyse onafhankli ke op trede ten op sig te van fi nansi ele aang eleenthede toep as. 
Di e kapi tale bestedi ng van p laasli ke owerhede word jui s i ng evolg e di e Devi ese 
Beheerreg ulasi es beheer om te verseker dat elke p laasli ke owerhei d 'n reg­
matig e dee! van di e beski kbare fondse op di e kapi taalmark verkry en ook om 
sorg te dra dat p laasli ke owerhede ni e di e kapi taalmark vi r ander owerhei ds­
i nstelli ng s belemmer deur 'n oormatig e aanvraag vi r kapi taal ni e. Sedert 1 9 8 1  
word di e beg roti ng sg roei koers van p laasli ke owerhede ook beheer vanwee di e 
hui dig e  strawwe ekonomi ese kli maat i n  di e Rep ubli ek. Di e sentrale reg eri ng 
bou ook sy fi nansi ele beheer verder ui t deur 'n g roa t aantal valuta en ander 
fi nansi ele maatreels wat op di e p ri vate sektor van toep assi ng i s. Voorbeelde 
van hi erdi e beheervorme i s  ondermeer valutabeheer, i nvoer- en ui tvoer­
beheer, arbei dswetg ewi ng , en wetg ewi ng vi r di e beheer oor ong evalle, oor di e 
benutti ng van mannekrag ,  ensomeer. 

2.3 .6 .3 Be skerming van groepe 

Beheer word deur di e sentrale owerhei d toeg ep as ter wi lle van di e beskermi ng 
van bevolki ng sg roep e i n  di e Rep ubli ek. Bestaande wetg ewi ng soos di e Wet op 
Groep sg ebi ede, di e Wet op Poli ti eke Inmengi ng ,  en ook sommig e bep ali ng e i n  
di e Ontugwet, i s  voorbeelde van beheer vi r hi erdi e rede. Hoewel hi erdi e wette 
ni e voorheen betrekki ng g ehad het op owerheid sverhoudinge as sodanig ni e, i s  
hulle asp ekte wat met di e nuwe g ro ndwetli ke bedeli ng bi nne di e p ar typ oli ti eke 
arena beland het. Di e dri e Hui se van di e Parlement i s  nou i nti em betrokke by 
hi erdi e saak en di e kwessi e van owerhei dsverhoudi ng e i s  dan nou ook ter sake. 
Verder hou di e nuwe bedeli ng di e i mp li kasi e i n  dat ui tvoerende i nstelli ng s i n  'n 
g ra ter wordende mate i n  rasg emeng de p ersoneelsamestelli ng s sal ontwi kkel, 
'n fei t wat reeds deur verskei e  mi ni steri ele verklari ng s bevestig i s. Di t sou nai ef 
wees om te wi l voorg ee dat hi erdi e toestand ni e p otensi ele konfli ksi tuasi es 
i nhou ni e, en hi erdi e verhoudi ng sp robleme sal deeg li ke beheermaatreels 
verei s. Selfs di e Verenig de State van Ameri ka, met sy ten volle rasg ei nteg ­
reerde g emeenskap ,  vi nd di t nodig om verhoudi ng e bi nne di e Ameri kaanse 
federale ui tvoerende i nstelli ng s te beheer, soos wat di e Equal Emp loyment 
Opp ortuni ti es Ac t, 1 972 ,  byvoorbeeld aandui (Rose & Chi a, 1 97 8 : 245) . 

2.3 .  6.4 Owerheid sdoe lwitte 

Beheer word deur di e wetg ewer i ng estel tenei nde te verseker dat g estelde 
owerhei dsdoelwi tte berei k sal wo rd. Daar i s  reeds verdui deli k dat di e wet­
g ewer deur dewolusi e van mag te 'n g root aantal mag te en funksi es aan 'n wye 
reeks owerhei dsi nstelli ng s, kwasi - owerhei dsi nstelli ng s en ui tvoerende 
i nstelli ng s oordra, en di t i s  di e p lig van daardi e i ns telli ng s om hul funksi e  si nvol 
ui t te voer. Sommig e funksi es wat deur sommig e i nstelli ng s ui tg evoer word i s  
verwant aan funksi es wat deur ander i nstelli ng s ui tg evoer word, en i n  daardi e 
g evalle sal di e wetg ewer besondere beheermaatreels i nstel om te verseker dat 
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d ie oorhoofse d oelwit wel bereik word .  'n Goeie voorbeeld van hierd ie vorm 
van beheer is d ie Wet op Burgerlike Beskerming, 1 977 , (Wet 67 van 1 977 ) .  Uit ­
voering van d ie bepalinge van hierd ie wet is aan plaaslike owerhed e opged ra. 
Die d oel van hierd ie wet gewing st aan in 'n baie noue verwant skap met d ie d oel 
van verd ed igingswet gewing wat aan d ie Depart ement van Verd ed igin g se sorg 
t oevert rou is, naamlik land sveiligheid .  Die beheerwet gewing op burgerlike 
beskerming is sod anig opgest el d at d it sorg vir sinvolle verhoud inge t ussen 
plaaslike owerhed e en d ie Depart ement van Verd ed iging enersyd s, en vir d ie 
sinvolle hand hawing van d ie land se veiligheid and ersyd s. 

2 .3.6 .5 Na siona le prioriteite 

Beheer word ook ingest el t er wille van nasionale prioriteit e. Owerheid sinst el­
lings wat d eur d ie wet gewer geskep word om bepaald e  toegekend e  funksies t e  
verrig, ontwikkel d eur d ie jare id ent it eit e en karakt ers van hul eie. So 'n 
owerheid sinst elling ontwikkel ook mett ert yd d oelwitt e van sy eie, en d aard ie 
d oelwitt e word nagest rewe langsaan d ie gest eld e d oelwitt e wat d eur d ie 
wet gewer aan horn t oegese is. Dit kan aanvaar word d at in baie gevalle d aard ie 
d inge wat 'n midd el t ot bereiking van d ie gest eld e  d oe! moet wees, uit eind elik 
d oelst ellings op sigselfword , met d ie onvermyd elike gevolg d at nasionale d oel­
witt e en priorit eit e op hierd ie wyse "verwaarloos" mag word d eur ond erges­
kikt e  owerhed e. Om d it t e  vermy word t oepaslike beheermaat reels d eur d ie 

wet gewer ingest el, sod at nasionale priorit eit e voorkeur kan geniet .  Die 
ond ergeskikt e owerheid sinst elling word nie d eur hierd ie beheermaat reels ver­
hoed om sy "eie" d oelwitt e na t e  st rewe nie ( mit s hulle nat uurlik nie onwett ig 
is nie) , maar d ie inst elling word nogt ans hierd eur beweeg om voorkeur t e  ver­
leen aan d inge wat in nasionale belang priorit eit saand ag moet geniet .  

2.3 . 6 .6 Koordina sie 

Beheer word ook ingest el om koord inasie t ussen owerheid sinst ellings t e  ver­
seker. Sond er effekt iewe koord inasie kan baie d inge in d ie owerheid sad minis­
t rasie verkeerd gaan. Daar kan oor vl eueling van funksies plaasvind - t rouens, 
d it het reed s by geleent heid ook in Suid -Afr ika plaasgevind .  'n Voorbeeld hier­
van was d ie d est yd se Depart ement van Toerisme en d ie Toerist eburo. Dit is 
ook bekend d at d ie voormalige Depart ement van Inligting en d ie Departement 
van Buit eland se Sake enkele jare geled e in 'n besond ere mat e oorvleuel het 
met hul ond erskeie oorsese akt iwit eit e. Dit het d an ook in 1 9 8 4  t ot d ie afskaf­
fing van d ie Depart ement van Inligt ing gelei, en d ie werksaamhed e v an hierd ie 
Depart ement is d eur d ie Depart ement van Buit eland se Sake oorgeneem. 

Desgelyks kan 'n gebrek aan koord ina sie ook veroorsaa k d at 'n bepaald e  ower­
heid sd oelwit geen aand ag kry nie - d at d it in d ie woord e van d ie ou spreek­

woord t ussen twee st oele kan d eurval. Selfs t e  midd e va n d oelbewust e pogings 
t ot koord inasie sal d it gevind word d at d inge verkeerd kan loop juis omd at d it 
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'n omvatt ende en moei li ke t aak i s  om a l  di e dui sende owerhei dsfu nksi es op so 
'n wyse t e  koordi neer dat elke fu nk si e di e nodi ge aandag kry, ongeag di e vlak 
of st and van di e i nst elli ng wat daardi e fu nksi e moet verri g. Uit di e aard van di e 
saak kan daar ook omsei li ng, dwarsbomi ng en veront agsami ng van koor­
di nasi epogi ngs voorkom. Daarom i s  dit voor di e hand li ggend dat beheermaat ­
reels 'n belangri ke rol vervu l i n  di e koordi nasi e van werksaamhede va n ower­
hei dsi nst elli ngs en i n  di e opbou van goei e verhou di nge tu ssen i nst elli ngs. 

2 .3 .6 .  7 Konflikpoten siaa l 

Laast ens i s  daar nog 'n belangri ke rede vi r beheer, naamli k vi r di e vermyderi ng 
en beslegti ng van konfli k. Dit i s  opvallend dat omskrywi ngs van k onfli k 
gewoonli k 'n negati ewe bet ekeni s daaraan heg, en t og i s  dit ni e alt yd waar ni e. 
Konfli k i s  ni ks anders as 'n doelbewu st e opponerende gedragsuiti ng tu ssen ver­
ski llende part ye ni e (Bu ntz & Radi n, 1 98 3  : 40 4 - 41 0 .  Hi erdi e bespreki ng va n 
konfli k leu n swaar op hi erdi e besondere arti kel.) Bu ntz en Radi n verklaar dit 
as hu l meni ng <l at konfli k tu ssen owerhei dsi nst elli ngs, owerhei dspersone en 
uit voerende i ns t elli ngs onst aan vanwee 'n st ru ktu rele t oest and ( nasi onale doel­
witt e t eenoor plaasli ke doelwitt e) , 'n prosesgebeu rt eni s (politi eke verander­
i ng) , omgewi ngsgebeu re of omgewi ngst oest ande. 

Di e vooropgesett e doel met konflik i s  voor di e hand li ggend. Pa rt ye ('n geri ef­
li ke versamelnaam vi r owerhei dsi nst elli ngs en owerhei dspersone) berei k 'n 
t oest and van konfli k i n  hu l pogi ngs om hu l relatiewe posi si es t e  verander (ver­
bet er) t en opsi gt e van 'n wedersyds begeerde bron - mag, geld, t yd, posi si e -
en i n  di e pogi ng om hi erdi e veranderi ng (verbet eri ng) blywend t e  maak. 

Konfli k kan gevolge he met verrei kende i mpli kasi es. Di e gevolge kan 
fu nksi oneel of di sfu nksi oneel wees vi r een of al di e part ye, <lit kan 'n wysi gi ng 
i n  magsverhou di nge t eweegbri ng wat goed of sleg kan wees, afhangende va n 
hoe di e saak benader word, maar bowenal kan konfli k verrei kende gevolge van 
allerlei aard he, veral t en opsi gt e va n i nt erverhou di nge. Dit i s  om laasge­
noemde rede <l at daar geski kt e beheermaat reels moet wees om konfli ksitu asi es 

t e  kan hant eer, sodat daar 'n mi ni mu m van negati ewe gevolge uit konfli k sal 
voort vloei .  

* * * 

Di e redes vi r beheermaat reels wat i n  di e vori ge aant al paragrawe aangehaal i s, 
le i n  di e besonder klem op di e feit dat di e beheermaat reels ekst ern van aa rd en 
fu ndament eel noodsaakli k vi r di e bevorderi ng van owerhei dsverhou di nge i n  
di e a lgemeen i s  (vgl. Hoofstu k 4) . Op 'n veel klei ner skaal i s  <lit natuu rli k  ook 
moont li k om hi erdi e beheervorme vi r i denti ese redes bi nne 'n enkele 
owerhei dsi nst elli ng tu ssen di e i nt erne uit voerende i nst elli ngs t e  i denti fi seer en 
t oe t e  pas. 



HOOFSTUK DRIE 

Etiese en moraliteitsnorme 
in owerheidsverhoudinge 

3.1 BELANGRIKHEID VAN NORME 

In di e vori ge hoofs tuk is aandag ges kenk aan di e admi nis trati ewe pros es en aan 
di e mani fes teri ng van di e generi es e admi nis trati ewe funksi es bi nne di e konteks 
van owerhei ds verhoudi nge. Ui t daardi e bes preki ngs h et 'n bes ondere as pek 
ui tgekris tallis eer, naamli k dat, hoewel owerhei ds verhoudi nge tot dus ve r  
altoos vanui t 'n regsi ns ti tusi onele raamwer k behandel is, en hi erdi e benaderi ng 
tewens bai e balangri k en ook fundamenteel is, di e ontledi ng en s tudi e van 
owerhei ds verhoudi nge aangevul moet word deur onders oeke i n  ander 
bepaalde en deurs laggewende ri gti ngs .  Hi erdi e ri gti ngs het veral te doen met 
di e pros ess e van i nteraksi e tuss en vers ki llende owerh ei ds eenhede. Di e aan­
geleenthei d is van kernbelang vi r di e voortges ette en si nvolle s tudi e  van 
owerhei ds verhoudi nge, en word veral i n  Hoofs tuk 4 behandel. Wat i n  hi erdi e 
s tadi um belangri k is , is dat, wanneer oorwegi ngs bui te regsi ns ti tusi onele oor­
wegi ngs i n  owerhei ds verhoudi nge ter s ake is , di e mens , as poli ti eke amps ­
bekleer of as amptenaar wat verantwoordeli k is vi r ui tvoeri ng van opdragte en 
bes lui te van di e wetgewer, ook i n  di e gedrang kom, en waar mens e  betrokke is , 
is mens li ke optrede en mens li ke gedrag vans elfs prekend ook ter s ake. 

In di e publi eke admi nis trasi e het daar deur di e jare 'n aantal normati ewe ver­
eis tes ontwi kkel wat geldend is vi r byna alle oms tandi gh ede bi nne di e admi nis­
trati ewe pros es . Vans elfs prekend het hi erdi e norme met verloop van tyd 
gedaanteverwiss eli ngs en aanpassi ngs ondergaan wat ui tei ndeli k ui tgekris talli­
s eer het i n  'n aantal basi es i denti fis eerbare eti es e of mor ele ri glyne. Di e toepas­
si ng en nakomi ng van hi erdi e ri glyne is veral van groot belang vi r di e daars tel­
li ng en i ns tandhoudi ng van doelmati ge owerhei ds ver houdi nge. Owerhei ds­
i ns telli ngs word deur di e wetgewer ges kep, maar di e i nterpretasi e en i nwerk­
i ngs telli ng van wetgewi ng word oorgelaat aan aanges telde en verkos e open­
bare funksi onariss e (Hanekom & Thornhi ll, 19 8 3  : 57 ) .  Hi erdi e pers one s e  
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eties e  en morele optredes s peel 'n deurs laggewen de rol in 
owerheids verhoudin ge - dit is trouens reeds algemeen erken dat van die mees 
krities e  as pekte van regerin g uitein del ik sl aag of f aal op gron d van mor ele 
keus es (Stillman , 1 9 8 0  : 429 ) .  Mis kien l e  daar 'n groot waarheid in 'n s tellin g 
van Ches ter Barn ard opges luit dat s uks es volle admin is tras ie s e  s uks es j uis. le in 
die oploss in g van die vers kill en de eties e  vereis tes van regerin g, omdat die 
mees te belan grike open bare vraags tukke 'n hoe eties e  in houd bevat (Barn ard, 
1 9 38 : 27 2 ) .  

Daar le vans elfs preken d 'n probl eem opges luit in die vertolkin g van wat eties e  
of on eties e  gedrag kan wees. Uit die ges krif te van Mac hiavell i kan byvoorbeeld 
die af leidin g gemaak word dat 'n sl egte daad of bes luit (s oos korrups ie of 

l euens ) n ogtans moreel regverdig s ou kan word in dien dit in belan g van die 
gemeens kap gen eem is (H attin gh, 1 9 8 3  : 41 ) .  Dit l ei tot die gevolgtrekkin g dat 
eties e  optrede die gevolg is van 'n keus e tuss en altern atiewe oorwegin gs , s e, 'n 
keus e tuss en open bare bel an g, ins titus ion el e bel an g  of eiebel an g. 

Eties e  of gedrags reels kom algemeen in owerheids ins tellin gs voor en dek s ake 
s oos laat aan meldin g van diens , m is bruik van s iekteverl ofvoordel e en der­
gelike on reel matige praktyke. H oewel hierdie eties e  reels (of gedrags kodes ) 
n ie as van min der belan g bes kou word n ie, is hulle n ie in die makros in van f un ­
dament ele n oods aakl ikheid n ie, en geen verdere aan dag word aan hierdie 
as pek gegee n ie. Die n orme wat hier aan dag gen iet is we! van f un damen tele 
bel an g vir die publieke admin is tras ie, en veral ook vir die s tudie van 
owerheids verhoudin ge. H ierdie betrokke vereis tes is wel beken d aan s tuden te 
in die Publieke Admin is tras ie. 

3.2 EERBIEDIGING VAN DIE POLITIEKE OPPERGESAG 

Pol itieke en wetlike ges ag berus in 'n lan d s e  hoogs te verkos e wetgewen de 
l iggaam, wat s y  taak verrig in opdrag van die kies ers aan wie hy veran twoordin g 
vers kul dig is . In 'n lan d met 'n un itere s taats vorm is die parlemen t die 
hoogs te owerheids ges ag. Ali e  an der owerheidsl iggame on tleen hul magte aan 
die parl emen t en is in alle ops igte on derges kik aan di e heers kappy van die 
parlemen t. 

Die parlemen t, deur 'n pros es van dewolus ie van magte (s oos in die vorige 
hoofs tuk uiteen ges it) , s kep on derges kikte owerheids liggame en verleen aan 
hulle bes on dere magte om die f un ks ies wat aan hulle opgedra word doelmatig 
uit te voer. Dit beteken dat el ke on derges kikte owerheids ins tell in g  ook in s y  
eie ges agsf eer met bes luitn emin gs magte bekl ee is , en binn e die perke van 
daardie magte die pol itieke opperges ag binn e s y  regs gebied en/ of regs bevoegd­
heid verteenwoordig. 'n Plaas like owerheid is dus die politieke opperges ag 
binn e s y  regs gebied, terwyl s elfs kwas i- owerheids ins tellin gs (bv. Evkom) die 
pol itieke opperges ag binn e hul on ders keie regs bevoegdhede en bedryfsf ere 
verteenwoordig. 
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In die uitvoeri ng van sy taak as die opperste gesag sal di e parlement na goed­
dunke funksies aan die i nstelli ngs wat deur horn geskep i s  opdra, en dan, soos 
i n  di e vori ge hoofstuk verdui deli k is, gesag oar hi erdie i nstellings ui toefen 
binne die raamwerk van die admini stratiewe proses. Nadat die benodigde 
i nstelli ngs deur di e wetgewer se belei dsbepalings- en beslui tnemi ngsaksie 
geskep is, sal insgelyks sodanige magte en pligte oorgedra word as wat die 
i nstellings nodi g mag he vi r die nakoming van hul onderskei e funksi es. Die 
wetgewer sal oak verseker dat die nodige bronne of f ondse beski kbaar gestel 
word wat benodig word deur die ondergeskikte instellings. Desgelyks sal di e 
nodi ge fasili tei te daargestel word vi r di e owerhei dsinstellings om personeel te 
bekom, noodsaakli ke proseduri ele reeli ngs sal waar nodi g ingestel word, en 
bowenal sal voorsiening gemaak word vir di e nodi ge beheermaatreels om te 
verseker dat die ondergeski kte owerheidsliggame hul opgelei de take behoorlik 
uitvoer i ngevolge di e opdrag van die wetgewer. 

3.2.1 Gesagsvertoon 

In di e uitvoeri ng van sy taak soos hierbo uiteengesit, naamli k di e skepping van 
ondergeskikte owerhei dsli ggame en di e toekenning van alle fasi liteite om bi er­
di e liggame in staat te stel om behoorli k  te funksioneer, vertoon die wetgewer 

i nderdaad sy wetli ke en politi eke gesag oar dit wat d eur horn geskep i s. Dit 
i mpliseer dat die wetgewer, soos in di e geval van sy skeppingsmag, oak die ver­
ni etigingsmag besit. Met ander woorde, di e wetgewer beskik oak oar die mag 
om eni ge van sy beslui te te wysig of te herroep en daardeur die opset van 
owerhei dsli ggame te verander of om hulle te ontbind. 

Vir behoorlike owerheidskeppi ng is een belangrike saak duideli k, naamli k dat, 
voortvloeiende ui t di e skeppi ng van di e omvattende owerhei dstruktuur om di e 
taak van di e staat te volvoer, dit 'n onontbeerlike etiese vereiste is dat die wet ­
gewer vir alle praktiese en wetlike doeleindes deur die betrokkenes aanvaar en 
erken moet word as die politieke oppergesag, met di e magte en bevoegdhede 
soos aangedui .  Indi en di t ni e gedoen word ni e, kan ordeli ke regeri ng nie ver­
se ker word ni e. Inderdaad, deur di e eerbi edi ging van di e poli tieke oppergesag 

word daar oak terselfdertyd die bona fides van di e wetgewer aanvaar, met 
ander woorde, dit word aanvaar dat, wat di e wetgewer ookal doen, dit slegs 
gedoen word om di e doe! van di e staat te verwesenli k, naamli k di e 
reedsgenoemde bevorderi ng van di e welsyn van die gemeenskap. 

Wat hou hi erdi e etiese verei ste vir die eerbiedi ging van die politieke gesag i n  vi r 
di e ordeni ng van owerhei dsverhoudinge? In die eerste plek sal dit vir elke 
poli ti eke ampsbekleder en amptenaar, en vi r elke owerheidsi nstelli ng (vir 
saver sodani ge owerhei dsinstelli ng 'n regspersoonlikh ei d bet) dui deli k wees, 
en moet di t trouens so aanvaar word, dat alle bvevoegdhede waaroor hulle 
beski k aan di e politieke oppergesag ontleen word, en dat hulle geen bevoegd­
hede vi r hulself kan skep indi en di t nie die pol itieke oppergesag se magti gi ng 
wegdra ni e. 
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In di e tweede plek dui di e eer bi edi gi ng van di e politi eke opper gesag 'n weder ­
sydse ver houdi ngsver bi nt eni s van alle ower hei dsi nst elli ngs met mekaar aan, 
sodat di e gesament li ke gei: nt egr eer de pogi ngs van alle ower hei dsi nst elli ngs 
der halwe nodi g i s  om di e politi eke opper gesag i n  st aat t e  st el om sy 
gemeenskapsdoelwit te t e  ber ei k. 

3.2.2 Bedinging 

In di e vori ge hoof st uk i s  'n stelli ng van S chulz aangehaal, naamli k dat di e 
magsei enskap eer der gaan oor di e ver moe om gesag uit te oef en en ni e soseer 
oor di e geduri ge ui toef eni ng daar van ni e. Dit laat aan di e onder geski kt e 
ower hei dsli ggame ver skei e alt er nati ewe optr edes, naamli k slaaf se nakomi ng, 
ver mydi ng, omsei li ng, ontwyki ng en self s  ver ontagsami ng van opdr agt e van 
di e politi eke opper gesag, aan wi e dit dan oor gel aat wor d om, volgens sy di s­
kr esi e, gebr ui k  te maak van sy magsposi si e om spesifi eke nakomi ng te ver soek 
of af t e  dwi ng. Dit kom daar op neer dat ower hei dsi nstel li ngs i nder daad i n  bai e 
gevalle, ver al waar spesifi eke nakomi ng van 'n opdr ag ni e summi er af gedwi ng 

wor d ni e, i n  'n soort bedi ngi ngsposi si e t eenoor di e wet gewer staan. Uit di e aar d  
van di e saak speel politi eke ampsbekleer s en ampt enar e 'n gr oot r ol i n  di e 
bedi ngi ngspr oses, en kan daar t ewens gepr aat wor d van 'n vor m van "i nt er ­
ower hei dsdi plomasi e" (Rhodes, 19 8 1  : 82 ) . Di e f eit dat daar 'n bedi ngi ngs­
pr oses i n  die ower heidswese best aa n bet eken ook dat daar ni e 'n volsl ae een­
vor mi ghei d van handelswyse t uss en ener se ower hei dsi nstelli ngs sal wees ni e. 
In di e plaasli ke ower hei dswese, waar byna 6 0 0  plaasli ke ower hede i n  di e 
Republi ek (Br owne, 1 9 8 0 )  t en opsi gte van 'n gr oot aantal f unksi es aan bykans 
eenvor mi ge wet gewi ng onderwor pe i s, wor d 'n ver skei denhei d wyses van uit ­
voeri ng van di e opdr agt e van di e politi eke opper gesag t eegekom. Di e r edes 
hi er voor i s  dat pl aasli ke ower hede i n  gr oott e ver ski l, onderwor pe i s  aan ver ­
ski llende omgewi ngsf akt or e, ei e pl aasli ke pri orit ei te besit , en nat uur li k hul ei e 
per soneel het. Hi er di e i s  alma! f akt or e  wat 'n aansi enli ke r ol t e  ver vul het i n  di e 

wyse waar op voor del e vir di e onder skei e plaasli ke ower hede bedi ng sal wor d. 
(Par . 4.4.3.3 behandel 'n belangri ke t eori e i n  hi er di e ver band. )  Di e f akt or e  sal 
der halwe ook hul plek he i n  di e daar st elli ng van ver houdi nge van uit een­
lopende aar d en van wi sselende i nt ensit eit (kyk par .  4.5 ) , en bowenal sal di e 
genoemde f akt or e 'n aansi enli ke i nvl oed uit oef en op di e wyse waar op di e nor m 
van eer bi edi gi ng van di e politi eke opper gesag deur ver skill ende ower hei ds­
i nst el li ngs t oegepas sal wor d. Met di e voor behoud dat aangeleenthede wat 
u ltra vire s di e bevoegdhede van plaasli ke ower hede i s, i n  i eder e geval ni e 
bedi ngbaar i s  ni e, omdat 'n plaasli ke ower hei d horn i n  di e geval van so 'n 
handeli ng aan onwetti ge optr ede sk uldi g  sou maak, kan handeli nge van plaas­
Ii ke ower hede nie summi er as oneti es of as teenstr ydi g  met di e eer bi edi gi ng van 
di e politi eke opper gesag beskou wor d as hul ni e, as gevolg van bedi ngi ngshoe­
dani ghede, op eenvor mi ge wyses konf or meer t en opsi gt e  van 'n bepaalde 
aktiwit eit ni e. 
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Die maats taaf om te bepaal of die politieke opperges ag in 'n bepaalde gev al 
eerbiedig word, moet dus nie s os eer ges oek word in 'n s laafs e, identies e en een­
v ormige wys e  v an nakoming v an die formele v oors krift e v an die politieke 
opperges ag nie, hoewel dit s oms 'n gebiedende v ereis te in 'n wet kan wees .  
Daar moet eerder gekyk word na die gees waarin d ie eerbiediging v an die 
politieke opperges ag nagekom word, want op daardie wys e  word v oors iening 
ook gemaak v ir v erhoudingsv ers kille tuss en owerheids ins tellings en die s en­
trale owerheid. 

3.3 PUBLIEKE AANSPREEKLIKHEID 

I n  H oofs tuk 1 is gewys op die wys e  waarop die owerheid as ass os ias iev orm s y  
bes lag gekry het, en op die feit dat die owerheid en die gemeens kap 'n ooreen­
koms aangaan waarv olgens die owerheid ooreenkoms tig die algemene wils ­
uiting v an die gemeens kap regeer. Die onts taan v an die s tels el v an v erteen­
woordigende regering is ook v erduidelik, en daar is gewys op die onv erbid­
delike v ereis te dat die v erkos e owerheid in alle ops igte teenoor die 
gemeens kap v erantwoording v ers kuldig s ou wees v ir die wys e  waarop die 
regeerfunks ie behartig s ou word. Dit is dan ook die betekenis v an publieke 
aans preeklikheid. H ierdie v ereis te het deur die jare 'n gedaantev erwiss eling 
ondergaan na gelang 'n groot aantal regeringsv orms ontwerp, toegepas , 
gewys ig en v erv orm is totdat dit aan die eis e v an 'n bepaalde gemeens kap v ol­
doen het. Die norm v an publieke aans preeklikheid het daardeur 'n aantal v er­
s killende betekeniss e v erkry- of, beter ges tel, daar het 'n hele aantal v ariante 
v an die norm onts taan, wat wiss el v an v ols lae v erontags aming v an v erantwoor­
dingdoening aan die gemeens kap tot by 'n algehele oorv erdemokratis ering 
daarv an. 

In kommunis ties e/s os ialis ties e  regeringsv orme is diktators kap aan die orde, en 
die gemeens kap het gewoonlik weinig s eggens kap oor die bes luite en doen en 
late v an die heers er. Daar word s omtyds v ir die s kyn v an v erantwoording­
doening v erkies ings v ir, byv oorbeeld, 'n pres ident gehou, maar gewoonlik is 
daar s legs een kandidaat, terwyl 'n s tels el v an dwang s omtyds toegepas word 
om te v ers eker dat die kandidaat 'n maks imum getal s temme op horn v erenig. 

Tot enkele jare gelede was daar aan die ander kan. t  'n bes onder demokraties e 
begrotings pros edure in die Oranje Vrys taat v an toepass ing, waarv olgens 'n 
dorp of s tad s e  jaarliks e begroting v an die v erkos e raad eers aan 'n v ergadering 

v an inwoners v an die betrokke gebied v ir oorweging v oorgele is . 

Die norm v an publieke aans preeklikheid wat in hierdie afdeling bes preek word 
is dit wat in 'n demokraties e s taat (s oos Suid-Afrika) geld, waar 'n s tels el v an 
v erteenwoordigende regering bes taan en waar v erkies ings op 'n gereelde v as ­
ges telde bas is plaasv ind of behoort plaas te v ind. 
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3.3. 1 Gemeenskap en waardes 

'n Begrip va n die bet ekenis va n waa rdes is nodig voordat aa nda g gegee ka n 
word aa n die na koming va n publieke aa nspreeklikheid, omdat die t wee ver­
skynsels in die publieke a dminist ras ie onlosmaa klik aa n mekaa r verbind is, en 
omdat die kwessie va n waa rdes oak 'n besondere rol in owerheidsverhoudinge 
speel. 

Wat is waa rdes? Volgens McMurry (1 9 6 6 : 31 5 -31 6 )  is waa rdes daa rdie dinge 
wat bepaa l wat 'n persoon a s  reg, goed, mooi en et ies beskou; wat sta ndaa rde 
en norme verska f waa rvolgens 'n persoon sy daa glikse gedra g ka n inst el sodat 
wat hy ooka l doen en se aa nvaa rbaa r sa l wees in die oe va n sy medemens; wat 
sy bena derings t ot bela ngrike aa ngeleent hede bepaa l - polit ies, ekonomies en 
sosiologies; en wat aa n horn 'n by na onbeperkt e aa nta l en verskeidenheid 
morele beginsels verska f wat hy ka n aa nwend om sy ha ndelinge en vera l sy 
denke en besluit e t e  ra siona liseer en t e  regverdig. 

Waa rdes vert eenwoordig 'n persoo nlike oordeel oar verskynsels of gebeure, 
en omdat individue va n mekaa r verskil, sa l a lle individue va nselfsprekend nie 
dieselfde waa rdeoordele openbaa r nie (Ha nekom, 1 977 : 1 0 ) .  

Binne enige bepaa lde gemeenskap word dit ondervind dat ,  vera l t en opsigt e 
va n waa rdes wat va n a lgemene bela ng vir die gemeenska p a s  soda nig is, die 
waa rdevoorkeure va n individue in ba ie geva lle ooreenst em, in so 'n mat e dat 
groepvonn ing binne die raa mwerk va n besondere waa rdes voorkom. Af­
ha ngende va n die omva ng va n die enerse bena derings t ot bepaa lde waa rdes, 
word soda nige waa rdes a s  gemeens ka pswaa rdes gei: dent ifiseer. 

Die kwessie va n gemeenska pswaa rdes is da n oak va n pert inent e  bela ng in die 
polit iek (oak die pa rt ypolit iek, a lho ewel nie noodwendig nie) . Ea st on (Adlem 
& Du Pisa ni, 1 9 82  : 6 5 ) se dat po lit iek daa rdie int era ksies vert eenwoordig 
waa rdeur waa rdes gesa ghebbend vir 'n sa melewing t oegewys word. Hierin 
speel die pa rt ypolit iek uit die aa rd va n die saa k  'n bela ngrike rol, en ma ni­
fest eer dit reeds in die verkiesings vir polit ieke vert eenwoordigers. 

3.3.2 Gemeenskapswaardes en verkiesings 

Reeds 'n geruime t yd voordat 'n verkiesing va n vert eenwoordigers vir 'n wet ­
gewende liggaa m (het sy sent raa l, provinsiaa l of plaa slik) plaa svind, begin 
bepaa lde persone en ligga me (a spira nt ka ndidat e, pa rt y-orga niseerders, 
polit ieke pa rt ye) aa nda g gee aa n die wye reeks gemeenska pswaa rdes wat in 'n 
gemeenska p voorkom. Polit ieke pa rt ye ident ifiseer en formuleer hierdie 
gemeenska pswaa rdes t ot aa nvaa rba re, verstaa nba re wense en begeert es va n 
die kiesers en reflekt eer hierdie waa rdekeuses in die onderskeie polit ieke 
ma nifest e. Daa rna is dit die taa k va n die aa ngewese ka ndidat e va n die onder­
skeie polit ieke pa rt ye om na die k iesers t e  gaa n  en hulle t e  oort uig dat die 
waa rdes wat deur elkeen va n hulle voorgestaa n word, die werklike 
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waardevoorkeure van die gemeenskap verteenwoordig, en dat die kiesers om 
daardie redes hierdie of die ander kandidaat moet steun. Op verkiesingsdag 
oefen die kieser sy keuse uit en steun hy die kandida at wat na sy mening sy 
besondere waardevoorkeure verteenwoordig. 

Maar die kieser doen op verkiesingsdag iets meer fundamenteels as net om sy 
stem op die kandidaat van sy keuse uit te bring. Hy sit die p roses van verteen­

woordigende regering aan die gang waarvolgens hy inderdaad aan die kan­
didaat van sy keuse op drag gee om - indien hy verkies word - sorg te dra dat sy 

waardevoorkeure uitgevoer word (mits die kandidaat 'n lid is van die p arty wat 
die meerderheid setels in die verkiesing behaal) . Die imp likasie hiervan is dat 
die kieser deur sy op draggewing ook te kenne gee dat h y  inderdaad die mag aan 
die wetgewer verleen om namens horn op te tree, en dat hy dus verantwoording 
aan homself deur die gekose liggaam op eis vir die wetgewer se doen en late. 
Die wetgewer is derhalwe aansp reeklik teenoor die kieser vir sy dade, en hy is 
verp lig om die mandaat wat hy van die kieser verkry het uit te voer. Omdat die 
wetgewer egter die belange van die gemeenskap moet bevorder en nie slegs die 
belange van die kiesers wat vir die meerderheidsp arty gestem het nie, is die 
wetgewer inderdaad aansp reeklikheid verskuldig teenoor die gemeenskap , en 
moet sy op trede as wetgewer altoos in die belang van die gemeenskap wees. 
Hierdie aansp reeklikheidsverhouding tussen owerheid en gemeenskap moet 
uit die aard van die saak op een of ander grondslag berus, en dit vind gestalte 
in die konstitusie. Konstitusionalisme is reeds in Hoof stuk 1 behandel, en hier 
volg slegs enkele verdere asp ekte om die rol van konstitusies in owerheids­
verhoudinge te beklemtoon. 

3.3.3 Konstitusies en owerheidsverhoudinge 

Die owerheid word met mag beklee om waardes gesaghebbend namens die 
gemeenskap toe te deel, en die voorskrifte in hierdie verband word normaal­
weg in 'n grondwet of konstitusie uiteengesit. Die konst itusie dien dan as raam­
werk waarbinne die owerheid moet op tree. Soos reeds aangedui sal die 
konstitusie voorafgegaan word deur die p olitieke p roses ('n verkiesing, 
byvoorbeeld) waardeur waardevoorkeure, behoeftes, wense en begeertes van 
die gemeenskap oor die aard, omvang en inhoud va n die funksies van die 
owerheid en die benodigde strukture en verhoudinge, gestalte vind. Sodanige 
begeertes, wense en behoeftes waaroor die grootste instemming van die 
gemeenskap verkry word, word dan in die grondwet uiteengesit. Daardie 
owerheidsf unksies wat in die konstitusie weergegee word, verteenwoordig dus 
in werklikheid voorgestelde aksies en op trede deur die owerheid waardeur die 
waardes en behoeftes van die gemeenskap bevredig sa l word. 

Wat veral ook van belang is, is die feit dat die konstitu sie direk betrekking het 
op 'n verskeidenheid verhoudingsituasies, wat 'n noue verband inhou met die 
norm van p ublieke aansp reeklikheid. 
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Konstitusies verwys eerstens na verhoudinge tussen die gemeenskap en die 
owerheid, en juis die verhoudinge wat deur middel van die p olitieke p roses 
ontstaan, soos aangedui is. Konstitusies dui in die tweede p lek ook op ver­
houdinge tusen owerheidsinstellings - naamlik in die geval van die owerheid­
sinstellings wat in die konstitusie geskep word, en derdens dui die konstitusie 
ook die verhoudinge binne 'n bep aa lde owerheid aan. 

Genoemde drie verhoudingskategoriee is van 'n aansienlike omvang en word 
breedvoeriger in Hoofstuk 4 behandel. Dit word hier aangehaal om aan te dui 
dat daar 'n baie belangrike en wyduiteenlop ende reeks verhoudingsituasies in 
die owerheidswese bestaan, dat hierdie verhoudinge normaalweg formeel in 
die konstitusie vasgele word, en dat die owerheid oor die b antering van hierdie 
verhoudinge aan die gemeenskap rekenskap moet gee. 

Aandag word vervolgens gegee aan die invloed van die sogenaamde " outo­
nomie" van ondergeskikte owerheidsinstellings op p ublieke aansp reeklikheid. 

3.3.4 Outonomie 

Die onderliggende beginsel wat in die Suid-Afrikaanse Grondwet vervat is, is 
dat die sentrale owerheid magte aan ondergeskikte owerheidsinstellings 
toeken, en dat hierdie instellings binne hul onderskeie gesagsfere outonoom 
funksioneer. 

Die woord outonomie is 'n woord wat allerhande onafhanklikheidskonsep sies 
vir ondergeskikte owerheidsinstellings op tower, as sou dit aan hulle die 
bevoegdheid verleen om as losstaan de owerhede hul eie p aadjie te volg en hul 
eie heil uit te werk. In werklikheid is daar geen absolute outonomie in die 
Rebubliek of in enige land met ' n  unitere staatsvorm nie. Afgesien van die 
reedsgenoemde erkenning van die opp ergesag van die Parlement, is daar binne 
die raamwerk van p arlementere wetgewing soveel bep erkende, afdwingende 
en gebiedende maatreels wat op ondergeskikte owerheidsinstellings van 
toep assing is, dat daar wesenlike p robleme ondervind word met aansp rake op 
outonomie van, byvoorbeeld, p laaslike owerhede in die Rep ubliek aan die een 
kant en gedurige versoeke vir " groter" outonomie aan die ander kant 
(Hattingh, 1 9 8 4 : 46 ) .  Die verlening van voi le outonomie is net nie denkbaar in 
'n unitere staat nie. Outonomie kan slegs relatief wees. 

Die dewolusie van magte deur die sentrale owerheid aan ondergeskikte 
owerheidsliggame ( en hul relatiewe outonomie) het egter, binne die raamwerk 
van die uiteindelike en finale aansp reeklikheid van die owerheid ( die Parle­
ment) teenoor die gemeenskap ,  n ogtans 'n breer dimensie aan aansp reek­
likheid verleen. Ellis (19 8 4  : 1 8 1 ) stel dit dat p ublieke aansp reeklikheid inder­
daad deur alma! wat gesag uitoefen aanvaar moet word, naamlik deur die 
Parlement, deur elke staatsdep artement en deur enige op enbare instelling. 
Hierdie konsep sie verbreed ook uiteraard die omvang en die belangrikheid van 
op enbare aansp reeklikheid vir die bevordering van sinvolle owerheids-
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verhoudi nge omdat dit inderdaad die t aak van alle owerhei dsinst el li ngs, indi vi­
dueel sowel as gesamentl ik, bevest ig, naamli k dat die nakomi ng van die ver­
ei st e van publieke aanspreekli khei d as 'n fundament el e eti ese norm gebiedend 
i s. 

3.4 BEVORDERING VAN DOELTREFFENDHEID 

Doelt reffendheid vert eenwoordig 'n bel angrike rigsnoer in di e owerhei dswese, 
en dit is jammer dat daar i n  di e openbare sekt or wei nig eenst emmighei d bes­

t aan oor di e moont li ke werklike bet ekenis van di e begri p. Een rede hiervoor 
kan wees dat , in t eenst elli ng met di e begrip doelt reffendhei d in die bedryfsad­
mi nist rasie, waar 'n redel ik goeie maat st af vir doelt reffendhei ds­
met ing best aan, naamlik gel d, en i n  di e nat uurwet enskappe, waar di e begri p 
bykans verabsolut eerbaar i s, doelt reffendhei d i n  di e owerhei dswese 'n 
onmeet bare vae verskynsel is wat soms met vae st ellings soos di e verrigti ng van 
"di e regt e werk op die regt e plek op di e regt e t yd deur di e regt e persoon op di e 
regt e wyse" aangedui word (kyk Van Rensburg, 1 96 6  : 1 24) . Di e probleem 

word soms nog verder vergroot deur di e gebruik van woorde soos ' doel­
mat igheid', ' effekt iwit eit', ' produkt iwit eit' i n  een asem , asof daar geen verskil 
in bet ekeni s  t ussen hierdie woorde en ' doelt reffendheid' i s  nie. 

Waar hierdie bepaal de bespreking vergesel word van 'n addisi onel e di mensie, 
naamli k die wyse waarop die verskynsel van doelt reffe ndhei d in 
owerheidsverhoudinge manifest eer, word besondere a andag daaraan gewy. 

3.4. 1 Middel-doel-ontleding 

Die uit ei ndeli ke doe! van die owerhei d, naamli k die bevordering van die 
al gemene welsyn van di e gemeenskap, best aan uit 'n kumulati ewe same­
voegi ng van 'n groot aant al mikro-doelwitt e. Daar word in die owerheids­
admi ni st rasi e opgemerk dat sommi ge mense t ikwerk verri g, ander skryf 
bri ewe, en nog ander ont vang gel d en rei k kwit ansies uit .  Di e persoon wat 
kwit ansies uit reik st el 'n ander persoon in st aat om t e  bepaal hoeveel geld in 
t ot aal ont vang i s  en van wie dit ont vang i s. Hierdi e st appe (nakomi ng van doel­
witt e) word st ap vir st ap verder gevoer t ot dat dit all es kul mineer in 'n gedeelt e 
van di e begrot ing van die besondere inst ell ing. 'n Kwit ansi eklerk se 
werksaamhede word dus, mi kropersepsueel gesproke, met 'n bepaal de doe! 
uit gevoer, maar sy werk is ook 'n mi ddel t ot 'n verdere doe! .  Di e owerheidsak­
si e i s  derhalwe 'n aaneenlopende skakeli ng van doelstel lings en middele. Di e 
doelt reffendhei dsbegri p hou verband met enigi et s waar daar 'n doelst ell ing of 
'n doelwit opgemerk kan word (want daar is dan 'n "doel" wat "get ref' moet 
word) , en dit is voor di e hand li ggend dat doelt reffendheid en die bevorderi ng 
daarvan 'n alomt eenwoordi ge begri p i n  die owerheidswese moet wees. Dit 
moet dan ook immert eenwoordi g wees omdat di e owerheidsaksie 'n aaneen­
lopende aksie i s  (Hatti ngh, 1 97 0 : 5 ) . 
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Doeltreffendheid in die owerheidswese is nie verabsoluteerbaar nie, maar die 
strewe moet altyd wees om doeltreffende werkverrigting te bevorder en te 
handhaaf. Dit is derhalwe moontlik om byvoorbeeld tegnieke toe te pas om die 

werkverrigting van elke mikro-doelwit doeltreffender te maak ( deur middel 
van werkstudie-ondersoeke, onder andere) . Hierdeur word doeltreffendheid 
slegs vanuit 'n mikro-persepsuele oogpunt benader, sonder dat owerheids­
verhoudinge (behalwe verhoudinge tussen owerheidspersone binne 'n indi­
viduele owerheidsinstelling) in 'n breer konteks daardeur bei: nvloed word. Vir 
laasgenoemde doe! moet die verskille (indien enige) tussen woorde soos ' doel­
matigheid, ' effektiwiteit' en ' produktiwiteit' uitgeklaar word, en moet daar 
bepaal word welke verskynsels daar in die publieke administrasie voorkom wat 
daarop gemik is om owerheidsdoeltreffendheid (in 'n makrosin) te bevorder. 

3.4.2 Effektiwiteit, produktiwiteit en doeltretTendheid 

Daar is baie uiteenlopende menings oor die betekenisse van bogenoemde en 
ander verbandhoudende woorde, en dit sou 'n bykans onmoontlike taak wees 
om al die verskillende betekenisse te ontleed en te vergelyk. Eerder as om 
elkeen van hierdie woorde te ontleed, word daar gesoek na 'n uiteensetting van 
die probleem van hierdie oorvleuelende woordbetekenisse, wat in logika en in 
persepsie die naaste sal kan voldoen aan 'n aanvaarbare verklaring van die 
fenomeen, waarop dan voortgebou kan word. 

Luther G ulick het reeds jare gelede verklaar (1 9 5 4  : 1 92 )  dat " In the science of 
administration ... the basic good is efficiency" , en daardeur implisiet die af­
leiding gemaak dat doeltreffendheid die noodsaaklike verskynsel is, en dat ver­
skynsels soos effektiwiteit, produktiwiteit en andere in 'n ondergeskikte belan­
grikheids- en betekenisvlak val. 

Hierdie assumpsie word bevestig in 'n onlangse bespreking oor die aangeleent­
heid (Adlem, 19 8 2  : 9 ) .  Adlem verklaar naamlik dat in die konteks van rig­
snoeridentifisering (soos tewens in hierdie hoofstuk gedoen word) , doel­
treffendheid noodwendig eff ektiwiteit en produktiwiteit insluit. Hierdie 
uitsprake van sowel G ulick as Adlem verleen sin aan die woordbeskrywing in 
die Woordeboek van die Afrikaanse T aal wat verklaar dat doeltreffendheid die 
vermoe is " om by werk of werkverrigting 'n gewenste doe! of 'n maksimale 
resultaat te bereik deur alle middels volgens berekening daarop toe te spits" . 
Dit verleen ook betekenis aan Cloete (19 72 : 33) se definisie, naamlik dat doel­
treffendheid in die openbare sektor die grootste moontlike kwantitatiewe en 
kwalitatiewe bevrediging van noodsaaklike behoeftes met die beperkte beskik­
bare hul pbronne beteken. 

Daar kan derhalwe, uit die aard van die saak, aanvaar word dat doeltreffend­
heid die allesomvattende begrip verteenwoordig, en dat aandag gevolglik toe­
gespits kan word om middele waarmee doeltreffendheid in die owerheidswese 
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bevorder kan word, te identifiseer, tesame met inagneming van die noodsaak 
om terselfdertyd ook doeltreffendheid as etiese norm in owerheidsver­
houdinge te besp reek. Die identifisering van middele word vanselfsp rekend 
begrens deur die feit dat die middele makrop ersep su eel in op set moet wees 
omdat hierdie besp rekings nie oor doeltreffende werkverrigting by mik­
rodoelstellings as sodanig handel nie, hoewel hulle ook in daardie op sig geldig 
mag wees. 

Sander om uiteraard arbitrer voor te kom, is daar na ontleding en ondersoek 
tot die gevolgtrekking gekom dat doeltreffendheid in die owerheidswese 
bevorder kan word deur veral vier bekende verskynsels, naamlik rasionali­
sering, koordinering, p rioriteitsbep aling en p roduktiwiteitsbevordering. Hier­
die verskynsels word vervolgens afsonderlik behandel, maar soos meermale in 
die p ublieke administrasie voorkom, is hierdie verskynsels nie in geheel van 
mekaar afskeibaar nie (p roduktiwiteit kan byvoorbeeld verhoog word de ur 
rasionalisering of deur p rioriteitsbep aling) . Daar moet ook steeds ag geslaan 
word op die feit dat hierdie verskynsels, en hul toep assing, binne die raamwerk 
van die administratiewe p roses p laasvind, en dat elkeen van die gei:den­
tifiseerde generiese funksies derhalwe 'n tersaaklike rol sp eel. 

3.4.3 Rasionalisering 

Die Verklarende Handwoordeboek van die Afrikaanse Taal (19 81 )  verklaar 
dat om te rasionaliseer beteken om iets in ooreenstemming met die rede te 
bring, en, in 'n ekonomiese sin, om iets p raktieser en ekonomieser in te rig deur 
verlies van tyd, arbeid en grondstowwe uit te skakel om 'n p roduk sodoende 
goedkop er te maak. Oorgesit in administratief-p olitieke betekenis kan daar 
gese word dat om te rasionaliseer beteken om owerheidsaangeleenthede 
sodanig in te rig dat middele, str ukture, werkwyses en ander reelings ontdoen 
moet word van beslommerende, onnodige en oortollige dele en eienskapp e. 
Dit beteken dat slegs dit wat absoluut nodig is om 'n bep aalde doel te bereik 
gei: dentifiseer en aangewend moet word, en dat "stroombelyning" ,  waar ookal 
nodig, wenslik en moontlik, toegep as moet word. 

Dit is moeilik om 'n uiteensetting te gee van welke aktiwiteite of verskynsels 
aan rasionalisering onderwerp kan word, omdat die veld baie wyd kan wees. 
Tewens, daar word verklaar (Van Gunsteren, 197 6 : 151) dat selfs die daar­
stelling van 'n p olitieke p roses waarin in die meerder heid van 'n gemeenskap 
tot bei:nvloeding van hul toekoms kan deelneem, nie slegs 'n demokratiese en 
etiese vereiste is nie, maar ook 'n noodsaaklike voorwaarde vir rasionele 
regering. Hierdie is egter 'n baie bree siening wat p olities van aard is en nie 
noodwendig betrekking het op die administratiewe p roses in die p ublieke 
administrasie nie. 

Omdat rasionalisering as middel tot bevordering van doeltreffendheid en as 
instrument in die skepp ing en uitbouing van owerheidsverhoudinge van groot 
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belang i s  in  die publieke administrasie, word besondere aandag geskenk aan 
die amptelike stappe tot rasionaliser ing in die Suid- Afrikaanse owerheidsdiens 
sedert 1 97 9 .  Dit sal tersefldertyd dien om die wesenlike betekenis van 
rasionalisering sinvol te illustreer. 

3 .4.3 . J  Rasionali sering svoornemen s in die Suid -Afrikaan se staat sdien s 

Die rasionaliseringsplanne van die r egering is bekendgestel in die Witskr if oor 
die Rasionalisering van die Staatsdiens en verwante Instellings (Suid-Afrika : 
2, 19 8 0) .  

Die woord rasionalisering word i n  die witskrif gebruik om 'n doelbewuste 
beskrywing te verleen aan 'n aksie om die implementering van owerheidsdoel­

witte op 'n " grondslag van maksimu m doeltreffendheid te plaas" (par. 2) . Die 
voorneme was om die rasionaliser ingsproses deur te voer vanaf die sentrale 
besluitnemingsmasjinerie na die funksies van die onderskeie staatsdepar­
temente, en vandaar tot by die aktiwiteite van die provinsiale administrasies, 
semi-staatsinstellings en die privaatsektor. Hiervolgens sou bykans die hele 
owerheidsektor, met uitsondering van plaaslike owerhede, by die 
rasionaliseringsaksie betrek word. 

Bepaalde rigsnoere is neergele, waar volgens die volgende die belangrikste blyk 
te wees (par. 10. 3) :  

Diensbehoeftes van die algemene publiek sou 'n deurslaggewende faktor 
wees. 
Die handhawing van wet en or de sou 'n vereiste wees. 
Vernuwing moes vinnig ingevoer word, sander om ontwrigting te ver oor­
saak. 

Daar is 'n bepaalde doel vir die rasionaliseringsprogram gei" dentifiseer, naam­
lik (par. 1 1. 3) " . .. om die sentrale administratiewe stelsel op 'n grondslag te 
plaas wat sal verseker dat dit in staat sal wees om onder enige stel omstan­
dighede doeltreffend te funksioneer .. . " .  Hiervolgens is 'n aantal spesifieke 
mikpunte gei" dentifiseer, onder andere naamlik (par. 1 2.4 )  'n kleiner aantal 
staatsdepartemente, minder semi-staatsinstellings, 'n sinvoller indeling van 
funksies tussen staats- en semi-staatsinstellings, 'n vereenvoudigde stel 

wetsvoorskrifte en 'n verbeterih g  in die beeld van die Staatsdiens. Uitgebreide 
proseduriele voorskrifte is aangele (paras. 26 - 5 3) vir inwerkingstelling van die 
program. 

Die verslag verduidelik dat die rasionaliseringsproses 'n aksie sou wees om 
doeltreff endheid van owerheidsoptrede " op alle terreine" te verhoog, en die 
verwagting is gekoester dat 'n groa t  aantal voordele uit die proses sou voort­
vloei, waaronder die volgende (par.  54 . 14 ) : 
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Dup likas ie en oorvleueling s ou uitges ka kel word. 
Sa ke s ou vinniger a fgeha ndel word. 
Ten ops igte va n a dminis tra tiewe koordinering s ou die taa k  va n p olitieke 
a mps bekleers verlig word. 
Owerheids op trede s ou beter gekoordineerd wees .  
Daa r  s ou 'n bespa ring va n ma nnekra g wees .  
Daa r  s ou beter loop baa nvooruits igte wees .  

3.4.3.2 Inwerkingstelling van die rasionaliseringsprogram 

Voortvloeiende uit die ras iona lis erings voors krifte s oos neergele , is daa rna 
inderdaa d reeds 'n aa nta l  vera nderinge teweeggebring. Die volgende voor­
beelde word aa ngehaa l (Va n Z yl, 1 9 8 1  : 1 6 0 ) : 

(a) 'n Groot aa nta l  ad hoc -ka binets komitees is ontbind en verva ng met s legs 
vyf vas te ka binets komitees ,  naa mlik vir Nas iona le Veiligheid, vir Bin­
nela nds e  Aa ngeleenthede, vir Ekonomies e Aa ngeleenthede, vir Maa t­
s kap like Aa ngeleenthede en vir Fina ns ies .  

(b) Die aa nta l  s taa ts depa rtemente is verminder va n 39 na 24. 
(c ) Interne depa rtementele orga nis ering is begin en d uur voort. 
( d) 'n Aa nva nklike 8 0 0  wette is herroep as s ynde uitgedien en onnodig. 
( e) Die p ers oneels tels els va n die Staa ts diens is gewys ig en gemodernis eer. 

Ras iona lis er ing is uit die aar d va n die saa k nie noodwendig 'n eenma lige a ks ie 
nie, en die p ros es moet dus bes kou word as een va n voortdurende aa rd. 

Die bogenoemde uiteens etting va n die owerheid s e  ras iona lis eringsp rogra m 
s edert 1 9 79 , as ook die inwerkings telling daa rva n, is vrywel duidelik. Die doe! 
va n die p rogra m was en is doeltreffendheids bevordering in die Staa ts diens oar 
'n bree boeg. Bykomend uit hierdie doe! vloei oak 'n a nder bela ngrike fas et 
voort, naa mlik die veels ydige bei: nvloeding deur die ras iona lis eringsp ros es va n 
'n aa nta l  bes ondere asp ekte va n owerheids verhoud inge. Die verhoudinge 
tuss en die s taa ts depa rtemente is aa ngr yp end aa ngetas deur die aa ns ienlike ver­
mindering va n die aa nta l  s taa ts depa rtemente, en die gevolglike hergroep ering 
va n owerheids funks ies onder die verminderde aa nta l depa rtemente. Sander 
om na die bes onderhede daa rva n te kyk, is dit voor d ie ha nd liggend da t bes ­
taa nde verhoudinge tuss en die regering en die p rivaa ts ektor, tuss en die 

wetgewende en uitvoerende ins tellings , tuss en die wetgewer en die 
regsp rekende gesa g, en tuss en die p olitieke a mps bekleers (minis ters ) en depa r­
temente en depa rtements hoofde, a lma l oak deur die ras iona lis eringsp ros es 
bei: nvloed is . 

Met ina gneming va n die bep la nning en inw er kings telling va n die p ros es va n 
ras iona lis ering deur die regering, ka n die gevolgtrekking gemaa k word da t 
ras iona lis ering s ekerlik 'n bela ngrike bydra ende fa ktor in doeltreffendheids ­
bevordering verteenwoordig. 
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3 .4 .3 .3 Sete l van ra siona li sering sbe leid 

Gesag setel in die sentrale owerbeid. Daarom word dit in die algem een aanvaar 
dat rasionaliseringsbeleid, en rasionaliseringsbeplanning van die owerbeid­
sektor, by die sentrale owerbeid berus. Indien die sentrale owerbeid egter alle 
rasionaliseringsbeplanning sentraliseer, m oet by staat m aak op regulasies en 
ander voorskrifte, op gedienstige owerbeidsinstellings en -persone, en selfs 
ook op dwang. (Van Gunsteren, 1 97 6  : Prefac e) . Dit kom volgens Van 
Gunsteren daarop neer dat die ontwikkeling en inwerkingstelling van 
rasionaliseringsbeleid in die bande van enkele instellings, en selfs enkele 
persone, berus. Die vraag wat bieruit voortspruit, is of 'n gesentraliseerde 
rasionaliseringsbeleid in die owerheidswese nie m oontlik verboudinge skep 

wat stremm end kan inwerk op doeltreffendbeidsbevordering nie. 

Is die sentrale owerbeid sodanig ten volle op die boogte m et, byvoorbeeld, 
om standigbede op plaaslike vlak, dat by van bo af rasionaliseringsprogramm e 
vir plaaslike bestuur kan opstel en im plem enteer? Van Gunsteren (1 97 6 
Prefac e) m een dat 'n gesentraliseerde rasionaliseringsbeleid, en die im plem en­
tering daarvan, onwys skyn te wees, en dat dit slegs van toepassing behoort te 

wees in uitsonderlike gevalle. 

Word somm ige van die Suid- Afrikaanse regering se rasionaliseringsaktiwiteite 
vir die afgelope een of twee dekades in oe nskou geneem , word daar 'n soort 
eenvorrn igbeid in die sentrale owerheid se optrede opgem erk, soos enkele voo­
rbeelde sal aandui. 

Die inwerkingstelling van die doelwittebegrotingstelsel (PPBS) in die staats­
diens in die vroee sewentigerjare was daarop gem ik om die besluitnem ings­
proses te rasionaliseer. Dit was imm ers 'n onderliggende doelwit van PPBS 
(Hattingb, 1 97 3: 37 ) .  Om PPBS sinvol in werking te stel, is gegewens van aller­
lei aard 'n onontbeerlikbeid. Ten spyte daarvan dat die Franz sen-komm issie 
(Suid-Afrika, 197 0 )  dit reeds pertinent onder die aandag van die sentrale 
owerbeid gebring bet dat die Staatstesourie nie sy fiskale taak beboorlik kon 
uitvoer nie, om dat by nie oor voldoende inligting oor die aktiwiteite van plaas­
like owerbede beskik bet nie, bet die sentrale owerbeid nogtans voortgegaan 
om PPBS slegs op sentrale owerbeidsvlak in te voer. Rede sou bier gedikteer 
bet dat, om dat die sentrale owerbeid in 'n aansienlike m ate staat m oet m aak op 
gegewens vanuit plaaslike owerbeidsvlak om sy eie beplanning sinvol te kan 
doen, PPBS ook terselfdertyd op daardie vlak van regering ingestel m oes 
gewees bet. 

Die tweede voorbeeld wat genoem word is die reeds aangebaalde witskrif oor 
rasionalisering in die Staatsdiens (Suid- Afrika: 2 ,  1 9 8 0 ) .  Die rasionalisering is 
deur die sentrale regering ook slegs vir sentrale owerbeidsdoeleindes ingevoer, 
en plaaslike owerbede is nie daardeur geraak nie. 
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Di e gev ol gtrekki ng waartoe geraak kan word ui t di e twee genoemde v oor­
beel de, is dat di e s entral e owerhei d i n  Sui d-Afri ka 'n v as te rasi onalis eri ngs ­
bel ei d as s odani g  het, en dat 'n ge sentrali seerde besl ui tnemi ngs - en ui tv oeri ngs ­
bel ei d i n  daardi e v erband dus ni e noodwendi g regerings bel ei d is ni e. Di t s ou 
egter beter wees i ndi en el ke gev al op meri ete oorweeg s ou word. Di t bl yk dus 
dat, i ndi en 'n omv attende rasi onalis eri ngs program vi r pl aasli ke bes tuur i n  di e 
toekoms beoog s ou word, di t waars kynli k 'n taak s al wees wat op pl aasli ke vl ak 
ondemeem s al word, waars kynli k deur di e Koordi nerende Raad op Pl aasli ke 

Owerhei ds aangel eenthede (Wet 9 1  v an 1 9 8 3, Art. 2) . Daarmee is geen fout te 
vi nd ni e, mi ts di e pl aasli ke s tels els dan by di e s entral e s tels el i ns kakel . 

3.4.4 Koordinering 

Koordi neri ng kan bes kryf word as di e s amevl oei ende aanpassi ng v an di e 
funksi oneri ng v an een owerhei dsli ggaam, of groepe l i ggame, met 'n ander 
li ggaam of groep li ggame wat op di es el fde terrei n bedrywi g is .  (Van Rens burg, 
1 9 6 6 : 1 27 ) .  Hi erdi e bes krywi ng vi nd aanpassi ng by wat Cl oete as koordi neri ng 
si en, naamli k dat all e  bedrywi ghede wat op 'n bepaal de doelwi t gemi k is , s teeds 
i n  onderli nge v erband met mekaar gebri ng moet word (Cl oete, 1 97 2  : 9 1 ) .  
Bei de Cl oete en Van Rens burg bekl emtoon v erder ook dat koordi neri ng i n  'n 
bepaal de konteks di e berei ki ng v an een bepaal de doelwi t beoog. Hi erv ol gens 
kan di e s telli ng dan gewaag word dat, omdat di t di e doel v an di e owerhei d is om 
di e al gemene wels yn v an di e gemeens kap te bev order (di e bepaal de doe) ) ,  en 
omdat el ke owerhei dsi ns tell i ng makro- en mi kropers eps ueel di es el fde doel 
nas trewe (di es el fde konteks ) ,  koordi nering tuss en owerhei dsi ns telli ngs 
onontbeerli k is vi r di e doel treffende berei ki ng v an doelwi tte. 

Gekoordi neerde aksi e tuss en 'n groep i ns telli ngs vi r di e berei ki ng v an 'n bes on­
dere doelwi t s al derhalwe groter doel treffendhei d v ers kaf as wanneer di es el fde 
i ns tell i ngs el keen deur onafhankli ke optrede poog om di e doelwi t te bereik . 

3.4.4.J S leute lbe lang van koordinering 

Koordi neri ng het i n  di e hui di ge omv attendhei d en kompl eksi tei t  v an di e 
owerhei ds taak 'n al gemene sl eutel el ement i n  di e owerhei ds aktiwi tei t geword. 
Mel di ng is reeds gemaak v an di e fei t dat di t v andag s el de gebeur dat een enkel e 
i ns telli ng 'n v ol l edi ge owerhei ds di ens aan 'n bepaal de gemeens kap kan l ewer, 
s onder eni ge v orm v an hul p v an ander owerhei dsi ns telli ngs .  Rogers & 
Whetton (1 9 8 2  : 3) , noem di e gev al v an l andelik e ontwi kkeli ng i n  di e 
Vereni gde State v an Ameri ka, waarby 8 8  owerhei dsi ns tell i ngs gemoei d is . 
Hi erv ol gens s ou di t onmoontli k wees om di e l andeli ke di ens program s uks esv ol 
i n  te s tel of v oort te si t i ndi en daar ni e 'n hoe mate v an koordi neri ng tuss en di e 
genoemde i ns telli ngs bes taan ni e. 

Di t is waars kynli k ni e nodi g dat 'n hoe graad v an formel e koordi neri ng tuss en 
i ns telli ngs al tyd v ereis word om bepaal de doelwi tte te berei k ni e, en s el fs i n  di e 
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geval van di e 8 8  i nstelli ngs hi erbo genoem, geld di e voi le betrokkenhei d  van 
di e genoemde i nstelli ngs ni e noodw endi g i n  alle opsi gte ni e. Di e rede hi ervoor 
i s  dat koo rdi neri ng tussen i nstelli ngs, hetsy hori sontaal of verti kaal, oor 'n 
bree boeg kan wi ssel vanaf mi nder belangri ke, ad hoc-, en i nformele same­

w erki ng, tot by belangri ke, permanente, en formele betrokkenhei d. Daarby 
kan koo rdi neri ng nog wi ssel tussen vrywi lli ge samew erki ng en gebi edende 
samew erki ng. Koo rdi neri ng van di e mees i ntensi ew e graad, w aarby di e ge­
bi edendhei d, formali tei t en volle betrokkendhei d van di e ses generi ese 
admi ni strati ew e funksi es di e dui deli kste mani festeer, geld w aarskynli k i n  di e 
geval van 'n i ndi vi duele plaasli ke owerhei d w at funksi oneel i n  'n aantal depar­
temente verdeel i s, en onder di e beheer staan van di e verkose poli ti eke 
oppergesag, naamli k di e stadsraad. In hi erdi e besondere geval i s  koo rdi nerng 
van elke aspek van di e muni si pale ak si e van kernbelang vi r di e bestaan en doel­
treffende funksi oneri ng van di e i nstelli ng, en vi r di e voortsetti ng van formele 
verhoudi nge tussen di e betrokke ui tvoerende i nstelli ngs naamli k di e depar­
temente en di e raad. 

3.4. 4.2 Negatiewe aspekte van koordinering 

Koo rdi neri ng i s  noodsaakli k vi r doeltreffendhei dsbevorderi ng, maar doel­
treffendhei d vloei ni e altyd noodw endi g ui t koo rdi neri ng voort ni e. Enkele 
redes w ord vi r hi erdi e verskynsel genoem. 

Ow erhei dsi nstelli ngs nei g om, benew ens hul w etli k  neergelegde doelwi tte, met 
verloop van tyd ook ei e doelwi tte te i denti fiseer en na te streef. Omdat hulle 
daarop i ngestel i s  om hi erdi e doelwi tte te reali seer, w ord koo rdi neri ng met 
ander i nstelli ngs soms as 'n hi nderni s beskou. Di e gevolg i s  dat di e besondere 
doelwi t w at deur di e koo rdi neringsaksi e verw esenli k moet w ord, eerder ver­

w aarloos as bevorder w ord, met di e resulterende nadeli ge ui tw erki ng op di e 
ko rdi neri ngsproses. Nadeli ge gevolge van hi erdi e aard i s  ni e slegs di sfunk­
si oneel i n  di e doeltreffendhei dskonteks ni e, maar kan ook 'n stremmende 
i nvloed op onderli nge verhoudi nge met ander i nstelli ngs ui toefen. 

'n Verdere negati ew e aspek van koo rdi neri ng i s  di e fei t  dat, veral i n  gevalle 
w aar di t gebi edend gemaak w ord, di e outonome beslui tnemi ngsbevoegdhede 
van i ndi vi duele deelnemende i nstelli ngs beperk en selfs vermi nder mag w ord, 
omdat beslui te i n  verband met di e bepaalde koo rdi neri ngsaktiwi tei t  normaal­

w eg voorrang sal moet geni et (Rogers & Whetton, 19 8 2 : 5 ) . 

Ni eteenstaande di e moontli ke nadeli ge new e-effekte van koo rdi neri ng i s  di t 
klaarblykli k di e geval dat, namate di e omgewi ng ontwi kkel en meer kompleks 
raak, i nstelli ngs meer gespesi ali seerd sat raak en di e noodsaakli khei d vi r koo r­
di neri ng grater sal w ord. Ow erhei dsi nstelli ngs sat dus i n  elk geval verpli gte 
koo rdi neri ngsree li ngs moet aanvaar al sou di t soms i nbraak maak op hut vry­
hei d van aksi e, ter wi lle van di e bevorderi ng van algemene doeltreffendhei d. 
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3 .4.4.3 Wet op die Bevordering van P laas like Owerheid saange leenthede, 1983 
(Wet 91 van 1 983) 

Wet 91  van 1 9 8 3  is afgekondig om dee! te vorm van die nuwe grondwetlike 
verwikkelings, en verteenwoordig 'n resente voorbeeld van 'n formele 
koordineringsprogram. 

Koordinering van owerheidsaktiwiteite, veral op sentrale owerheidsvlak, geld 
reeds sedert Uniewording in 1 91 0 ,  waar 'n groepering van ministers, waarvan 
elkeen verantwoordelik is vir een of meer staatsdepartemente, as 'n kabinet die 
aktiwiteite van alle staatsdepartemente koordineer. D ie stelsel geld steeds 
ingevolge die nuwe Grondwet van 1 9 8 3 , hoewel in 'n omvattender vorm. D ie 
aangeleentheid word in 'n latere hoofstuk behandel. 

D ie Wet op die Bevordering van Plaaslike Owerheidsaangeleenthede maak 
voorsiening (Art. 2) vir die instelling van 'n Raad vir die Koordinering van 
Plaaslike Owerheidsaangeleenthede, wat saamgestel word uit verteen­
woordigers van 'n groot aantal plaaslike owerheidsverenigings, soos die 
Verenigde Munisipale Bestuur, die Instituut van Stadsklerke van Suidelike 
Afrika, die I nstituut van Munisipale Tesouriers en Rekenmeesters, en die 
onderskeie munisipale verenigings vir Kleurlinge en I ndiers. D ie wetgewing is 
ook gewysig vir die insluiting van munisipale verenigings vir Swartes. 

D ie doel van die Wet is om alle plaaslike owerheidsaangeleenthede te koor­
dineer deur middel van die Koordinerende Raad, wat met 'n wye reeks aan­
geleenl hede wat plaaslike bestuur raak, belas word, hoewel slegs in 'n ad­
viseren de hoedanigheid. Artikel 4 van die wet bepaal dat dit die oogmerk van 
die Raad is om die sentrale regering te adviseer oor die koordinering van daar­
die aangeleenthede wat vir plaaslike bestuur in die Republiek van belang sal 
wees, en ook ten opsigte van plaaslike owerheidsaangeleenthede wat in die 
nasionale belang gekoordineer behoort te word. Ten einde hierdie oogmerke 
te bereik word die Raad gemagtig om, onder andere, aanbevelings te doen oor 
'n wye reeks koordineringsaangeleenthede soos die bewerkstelliging van een­
vormigheid, die skepping van plaaslike owerheidsinstellings, die beskik­
baarstelling van inkomstebronne, die bekendstelling van die werksaamhede 
van plaaslike owerhede by die publiek, en die inisiering van ondersoeke, 
opnames en navorsing. Verskeie tegniese ondersoekkomitees is reeds deur die 
Koordinerende Raad benoem en 'n hele aantal verslae van hierdie komitees is 
reeds deur die Regering oorweeg, waarvan enkeles ook reeds aanleiding gegee 
het tot wetgewing. 

D ie Wet maak ook voorsiening vir die instelling van munisipale ontwik­
kelingsrade, wat aan plaaslike owerhede in hulle onderskeie streke ontwik­
kelingshulp sal verleen om hulle sover moontlik selfversorgend te maak. 
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Die uiteindelike doel met die Wet is om doel treffendheid in plaasl ike bes tuur 
in die Republiek te bevorder met die hulp van formele koordinerings ak­
tiwiteite. Dit is van belang om daarop te let dat daar, vir die eers te keer op die 
gebied van plaas like bes tuur, in hierdie bes ondere wetgewing ook verhoudinge 
tuss en die vers killende bevol kings groepe in die Republiek ges kep word. Dit is 
'n s aak van fundamentel e belang by die s tudie van die probl ematiek van 
owerheids verhoudinge en s al veral aandag in Hoofs tuk 6 geniet. 

3.4.5 Prioriteitsbepaling 

Prioriteits bepal ing, die derde gei dentifis eerde middel tot doeltreffendheids­
bevordering, manifes teer ters elfdertyd ook in die s tudie van owerheids­
verhoudinge. 

As pekte van die waardevraags tuk is reeds behandel (vgl. 3.3.1 en 3. 3.2 )  en die 
relatiwiteits probl eem van waardes ,  waardekeus es en waardeoordeel is veral 
van groot bel ang by die s tudie van prioriteits bepal ing, veral omdat die neerle 
van prioriteite 'n "waardebeoordeling" van waardes verteenwoordig. 

'n Owerheids ins tell ing s al s y  waard ekeus es by wys e van s y  bel eidbepal ings­
pros es en deur bes luitneming neerl e, nadat hy oorweging ges kenk het aan die 
gemeens kapswaardes wat byv oorbeeld deur die verkies ings pros es uitgekris tal­
l is eer het. Sel fs in daardie s tadium bl y daar s oveel waardevoorkeure oor d at 
hulle nie al mal gel yktydig nagekom kan word nie, vanwee die beperktheid van 
die nodige middele (fonds e  en arbeid) . Daarom is dit nodig om 'n prioriteits lys 
vir uitvoering op te s tel, en dit is veral hier waar die rel atiwis me 'n deurs lag­
gewende rol s peel. 

3 .4.5.1 Re latiwi sme van waarde s 

Wanneer waardes gei: dentifis eer word en waardevoorkeure daarna bepaal 
word, hang die een vraag altoos in d ie lug, naamlik of die waardes wat vir uit­
voering gekies is , die "regte" waard es is , en of daar nie ander waardes is wat 
eerder gekies moes gewees het nie. Die rede vir hierdie dil emma is dat pers oon­
like pers eps ies en voorkeure 'n groot rol s peel by waardekeus es . Die vraag dus 
of die "regte" waardevoorkeure uitgeoefen is , kan s legs in rel atiewe terme 
beantwoord word, en daar kan nooit s prake daarvan wees dat waardekeus es in 
abs olute terme uitges preek kan word nie. Dit het Arnol d Brecht genoop om te 
verklaar (Brecht, 19 5 9  : 416 ) dat waardes nie in terme van i s  uitgedruk kan 
word nie, want i� is waarheid. Hierby kan nog die feit bygevoeg word dat 
waardes en waardeoordeel nooit volkome objektief kan wees nie. 

Die relatiwis me van waardes in die owerheidswes e veroors aak ook dat 
prioriteits bepal ing nie kan uitloop op een enkele vertikal e l ys van waardes wat 
dan een vir een van bo na onder bevredig kan word n ie. Die owerheids ins telling 
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doen s y  waardekeus es , met ander woorde, hy het di e g emeens kaps behoeft es 
bep aal , en nou moet s ommig e van daardie behoeft es ge lyktydig bevredig word, 
net s oos i n  di e g eval van 'n i ndivi du wat g el ykt ydig s ommig e van s y. behoeft es 
moet bevredig - di e behoeft e aan wat er, kos , kl eding en bes kutti ng .  Di e 
owerheidsi nst elli ng voors ien wat er, ri ol erings di enst e, p aai e en el ekt ri es e  krag 
al mal op di es el fde t yd. Di e bevredigi ng van waardekeus es g es kied derhalwe 
deur middel van 'n rel atiwit eits kaal .  Di e behoeft es word daardeur ni e di e een 
na die ander bevredig nie, maar g el ykt ydig deur s oveel van el ke behoeft e as wat 
die rel at iewe bel ang ri khei d i n  t erme van di e ander is , en vi r s over di e mi ddel e 
best aan om dit t e  doen, t e  bevredig. Hi erdi e rel at iewe p ri orit eits bep al ing kan 
ook nie konst ant bl y ni e, omdat di e int ens it eit van di e behoeft es i n  verhoudi ng 
t ot mekaar van t yd t ot t yd kan wiss el , en omdat die mi ddel e vi r behoeft e­
bevredigi ng ook aan wiss el ing onderhewig is . 

3.4.5 .2 Faktore wat prioriteit sbepa ling kan bei"nv loed 

Priorit eits bep ali ng moet si nvol wees vi r di e bevordering van doelt reffendhei d. 
Fakt ore wat bep erkend op p riorit eits bep ali ng i nwerk kan dus 'n dis funksi onel e 
uitwerki ng he. Enkel e voorbeel de van moontli ke bep erkende fakt ore is die 
volg ende: 

'n Owerheidsi nt ell ing is eer sten s g ebind t ot bevredigi ng van daardie behoeft es 
wat reeds in werki ng g est el is, en waart oe di e i nst elli ng byvoorbeel d kont rak­
t ueel en fi nansi eel verbi nd is . Geen aanp ass ing of manip ul eri ng van enig e aard 
is in daardie g eval moontli k ni e, s el fs al het dri ng ende en noods aakli ke 
behoeft es t evoors kyn g et ree. Mi ddel e wat t ot bes kiking van die owerhei d­
si nst ell ing g est el is vir behoeft ebevredigi ng word ook verminder ooreen­
komstig di e verpligti ng e  wat reeds aang eg aan is . 

Priorit eits bep al ing kan tweeden s bei:nvl oed word deur oorwegi ngs van 'n 
p oliti eke aard. Dit g aan dan ni e oor die bevorderi ng van, s e, ekonomi es e  en 
maats kapl ike doelt reff endheid ni e, maar sl egs oor p ol it ieke bevredigi ng ,  wat 
ander p ri orit eits oorwegi ngs kan oorheers .  

Priorit eits bep al i ng kan derden s ook bemoeili k word wanneer daar 'n oor­
matig e g root aant al doelwitt e vir 'n inst elli ng g ei:dent ifis eer is .  Di e rel at iewe 

t oekenni ng van mi ddel e kan i n  s ommig e  g evall e s o  ni etig wees dat daar kwal ik 
van behoeft ebevredig ing of doelt reffendhei d g ep raat s al k an word. In di e vier­
de pl ek kan p riorit eits bep ali ng deur sp es ialis asi e of p rofess ional is me bei: nvl oed 
word, omdat sp es ialis asi e eerst ens 'n aandui ding s al g ee van die bel ang rikhei d 
van die aang el eent hede waarin g esp esi alis eer word, eerder as van di e nood­
s aakl ikheid daarvan. Verder, i n  di e g eval van p rofess ional is me, kan die 
opt rede van p rofess ionel e  p ers one deur di e bekl emt oni ng van di e bel ang ri k­
hei d van aang el eent hede wat hul eie bes ondere p rofess ie raak, ook die keus es 
van di e p riorit eits bep al ers bei:nvl oed. 
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Dit is voor die hand liggend dat prior it eit sbepaling deur die sent rale owerheid 
in 'n besondere mat e aanleiding kan gee t ot die skepping van owerheidsinst el­
lings. 'n Besondere geval wat horn voordoen is die st igt ing van Y skor in die 
vroee dert igerjare, t oe die regering van die dag dit as 'n hoe priorit eit beskou 
het dat Suid-Afrika 'n eie yst er en st aalnywerheid moes he. 'n L at er voorbeeld 
is die van die st igt ing van Sasol, en veral die uit breidings in die brandst of­
vervaardigingsnywerheid, wat in d ie lig van die noodsaaklikheid dat Suid­
Afrika selfversorgend moet wees vir sover dit sy brandst ofbehoeft es bet ref, t ot 
groot uit breidings in hierdie verband gelei het .  

3.4.5.3 Kriteria vir prioriteitsbepaling 

Wanneer priorit eit e  uit eindelik ingevolge die proses van waardekeuses bepaal 
is, sal daar nogt ans 'n finale keuse van doelwitt e vir uit voering gedoen moet 

word. Die belangrikst e redes hiervoor sal wees die noodsaaklikheidsrang van 
die beoogde doelwit , en die beskikbaarheid van die t ot ale middele. 

In hierdie verband is 'n lys priorit eit saanduiders deur die Suid- Afrikaanse 
Tesourie geformuleer wat as 'n grondslag dien vir finale priorit eit sbepaling. 

Ten spyt e van die relat iwisme van waardes en die subjekt iwit eit van waar­
deoordeel en waardekeuses, kan aanvaar word dat daar nogt ans met vru g geb­
ruik gemaak kan word van 'n finale rangskaal, en dat die nut van die Tesouries­
kaal, wat bier weergegee word, in daardie J ig beoordeel moet wor d (Suid­
Afrika, Tesourie 197 6 : 3 - 4) . 

Prioriteit A: Dit vert eenwoord ig die absolut e priorit eit , waar skrapping of 
selfs uit st el vir 'n kort er of ! anger t ydperk "kat ast rofiese gevolge" sal he. 
'n Sit uasie van hierdie aard k an voorkom in gevalle waar noodsaaklike 
dienst e deur 'n plaaslike owerheid voorsien word - byvoorbeeld die 
herst el van 'n gebarst e hoofwat erpyp. 
Prioriteit B: Hierdie priorit eit, wat tweede op die rangskaal verskyn, ver­
t eenwoordig noodsaaklike nuwe projekt e of uit breidings aan best aande 
projekt e wat , indien hu lle nagelaat of uit gest el word, die 
gemeenskapsbelang ernst ig kan benadeel. 

Prioriteit C vert eenwoordig wenslike nuwe projekt e of u it breidings waar­
aan voorkeur verleen behoort t e  word op grond van uit sonderlike of 
buit engewone voordele wat d ie uitvoering daarvan vir die gemeenskap 
sal inhou , het sy die voordele polit ies, ekonomies of maat skaplik van aard 
is. 
Prioriteit D vert eenwoordig nutt ige nuwe programme of uit breidings met 
'n nutt ige doel hoewel hulle in die algemeen ont beerlik is, wat in die 
openbare belang onderneem behoort t e  word. 
Prioriteit E, as die laast e  priorit eit op die ranglys, vert eenwoordig enige 
projek wat wel ont beerlik is, en wat sonder enige nadelige gevolge 
geskrap of uit gest el kan word. 
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3.4.5.4 Wetgewing vir prioriteitsbepaling 

Die Wet op die Komitee van die Staats pres ident oor Nas ionale Prioriteite, 
19 8 4  (Wet 1 19 van 19 8 4) ,  is tekenend van die belangrik heid wat aan die neerle 
van prioriteite op s entrale owerheids vlak geheg word, veral in 'n tydperk van 
ekonomies e s tremming s oos tans die geval in Suid-Afrika blyk te wees .  

Die oogmerke van die Komitee is , eers tens , om prioriteite te bepaal (Art. 3) 
wat as maats taf s al dien om die bes kikbare finans ierings bronne, mannekrag en 
natuurlike hulpbronne tuss en die openbare s ektor en die private s ektor toe te 
deel, en tweedens , die verdeling van die deel van die openbare s ektor tuss en 
die s entrale owerheid, plaas like owerhede en ander owerheids ins tellings .  

Met die doel om die Staats pres ident s oos aangedui te a dvis eer, is die Komitee 
gemagtig om onders oeke in te s tel met betrekking tot die lewering van diens te, 
die voors iening van goedere en die verlening van bys tand deur of aan enige 
owerheids ins telling, onders oeke in verband met die l ewering van fonds e, en 
onders oeke na enige verbandhoudende as pekte (Art. 5) . 

Die Komitee bes taan uit die Staats pres ident as voors itter, die Minis ter van 
Finans ies , die Minis ter van Staatkundige Ontwikkeling en Beplanning, die 
voors itters van die onders keie Minis ters rade, en verdere lede van Minis ter­
s rade wat die Staats pres ident mag aanwys . 

Dit lei geen twyfel nie dat 'n prioriteits komitee van hierdie aard 'n nuttige doel 
in die Republiek kan dien. Die rol van prioriteits bepa ling in die bevordering 
van doeltreffendheid is voor die hand liggend. Dit vers eker in 'n aans ienlike 
mate dat bes kikbare middele optimaal benut word, en dat gemeens kaps ­

waardes vir s aver moontlik die aandag kry wat hulle verdien. 

H oewel dit waars kynlik is dat die neerle van prioriteite in 'n mate konflik­
s ituas ies kan s kep en verhoudinge tuss en ins tellings en pers one kan s trem, is dit 
oak duidelik dat prioriteits bepaling bevorderlik is vir di e s kepping van s involle 
verhoudinge tuss en owerheids ins telling en gemeens ka p en tuss en owerheid­
s ins tell ings onderling. 

3.4.6 Produktiwiteitsbevordering 

Die gebruik van die woord ' produktiwiteit' veroors aak 6 f  weers tand 6 f  
ins piras ie by die aanhoor daarvan (Ros en, 19 8 4 : 19) . V olgens Ros en, wek dit 
by s ommige pers one (werkers) gedagtes van weers in, va n moontlike afdanking 
of pers oneelvermindering, of s elfs van uitbuiting van di e arbeids potens iaal van 
die werkers , as ook ander negatiewe gedagtes .  H ierdie gedagtes gee gevolglik 
aanleiding tot s pekulas ie oar die moontlike gevolge van maatreels wat oar die 
algemeen as onderdrukkend bes kou word. 
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Vir ander p ersone beteken p roduktiwiteit die teenoorgestelde. Hulle sien 
naamlik daarin minder vermorsing van duur middele, verbeterde kwaliteit van 
goedere en dienste, en werkers wat m eer bedrewe in hul taak word - met ander 
woorde, die bevordering van doeltreff endheid. 

Die f eit is, verklaar Rosen (1 9 8 4  : 1 9 ) , dat nie een van die twee beskouings of 
reg of verkeerd is nie, want in enige instelling bestaan daar altyd tegelykertyd 
geleenthede en vangstrikke, veral wanneer die verhoging van p roduktiwiteit 
ter sp rake kom. 

Wat is p roduktiwiteit en p roduktiwiteitsverhoging? 'n Kort b esp reking van 
hierdie twee verskynsels volg. 

3.4.6.1 Betekenis van produktiwiteit 

Die woord 'p roduktiwiteit' is 'n eenvoudige en gerief like woord om uit­
drukking te gee aan 'n verhouding (Rosen, 1 9 8 4 : 26 ) ,  naamlik die verhouding 
tussen toevoer (middele wat gebruik word om goedere en dienste voort te 
bring) en op brengs (die goedere en dienste wat wel voortgebring is) . Onder 
bep aalde omstandighede kan 'p roduktiwiteit' ook 'n antwoord verstrek op die 
vraag: Hoe doeltreff end word middele aangewend in die p roses van lewering 
van die op brengs? Anders gestel kan daar gese word dat p roduktiwiteit 'n ver­
houding verteenwoordig tussen resu ltaat en die energ1 e wat bestee is om daar­
die resultaat te bereik (Rosen, 1 9 8 4  : 27 ) .  Produktiwiteit word derhalwe nie 
direk bep aal nie : toevoer en op brengs moet eers gemeet word, en daarna kan 
die verhouding vasgestel word. 

Die gebruik van die woord ' toevoer' in hierdie verband is 'n gerief like ver­
samelnaam vir middele soos geld, toerusting, arbeid, ruimte, energie of 
enigiets dergeliks wat gebruik moet word om 'n bep aalde resultaat of doelwit 
te berd k, of om 'n bep aalde op bren gs te lewer. In hierdie verband is dit belang­
rik om te beklemtoon dat op brengs nie slegs kwantiteit of hoeveelheid beteke n 
nie, maar ook die baie moeiliker m eetbare kwaliteit of gehalte. Hierdie asp ek 

word verderaan behandel. 

3.4.6.2 Verhoging van produktiwiteit 

Produktiwiteitsverhoging hou verband met die verkryging van ' n  gunstiger ein­
dresultaat deur die op brengs (beide kwantiteit en kwaliteit) te verbeter, 
terwyl die beskikbare middele konstant bly of self s ingek ort word. Dit behels 
onder andere (Rosen, 1 9 8 4 : 21 ) verbetering van die werksp roses, verbetering 
van die werker, en verbetering van die administratiewe leiding. 

Verbetering van die werker kan geskied deur middel van verhoging van die 
kwaliteit van sy dienslewering deur op leiding en onderrig, deur sy betrokken-
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heid t e  vergroot , deur s y  afwes igheids neigings t e  verminder, en deur s y  oms et 
t e  verhoog. Ander aans porings kan best aan uit bonuss e vir prest as ie, uit ver­
bet ering van veil igheids as pekt e in s y  werks it uas ie en uit grat er werk­
vers keidenheid. I n  die jongst e t yd word die wer ker s el fs bet rek by die besl uit­
nemings pros es vir s aver dit s y  werk bet ref. 

Verbet ering van die werkpros es kan t eweeggebring word deur reorganis ering 
by wys e van s pes ial is ering en deur ontl eding van best aande pros ess e en pros e­
dures waardeur knel punt e, verl ies aan t yd en onderbenutt ing van t oerust ing en 
arbeid uit ges kakel word. 

Laast ens kan administ rat iewe l eiding verbet er word deur die vers kaffing van 
int ens iewe onderrig (insl uit ende univers it ere onderrig) van l eidinggewende 
beampt es . Dit behels ook die s kepping van 'n bewust heid van die bel an­
grikheid van die bes kikbare middel e, van mens everhoudinge en van die st udie 
en kennis van t egnol ogies e  verwikkel inge. 

G enoemde drie pros ess e, of as pekt e van die pros ess e, kan ges amentl ik of 
afs onderl ik aangewend word om produkt iwit eit te verhoog. Die keus e s al 
afhang van heers ende omst andighede en van gebreke wat binne 'n bepaal de 
inst ell ing gei" dent ifis eer mag word. Die vrae wat alt oos gevra moet word is : Is 
die program wat s aamgest el is vir die verhoging van produkt iwit eit die best e 
moontl ike program? Sal dit doelt reffendheid bevorder? 

3.4.6.3 Produktiwiteitsmeting 

Ros en (1 9 8 4: 22 ) verkl aar dat all e  met ing arbit rer is , G een opinie word gewaag 
of hierdie st ell ing st and hou vir die privat e s ekt or nie, maar in die geval van die 
publ ieke s ekt or is daar 'n besl ist e el ement van waarheid in haar st ell ing, omdat 
geen maatst af vir produkt iwit eit in owerheidswes e abs ol uut kan wees nie. Die 
rede hiervoor is weer eens die kwess ie van waardes waaroor vers keie 
bes prekings reeds gevoer is wat nie herhaal word nie. 

Daar best aan 'n aant al punt e waaraan aandag gegee behoort t e  word by pog­
ings t ot produkt iwit eits met ing, waarvan enkel es hier behandel word. 

Een enkel e met ing van produkt iwit eit is onvol doende (Ros en, 1 9 8 4 : 23) . Dit 
is nikss eggend indien daar verkl aar word dat 'n bepaal de t ikst er 'n gegewe get al 
briewe gedurende 'n bepaal de maand get ik het . Daar moet 'n vergel yking wees 
met een of meer ident ies e  t ydperke om bet ekenis aan die meets yfer t e  gee, en 
s el fs dan best aan die probl eem dat omst andighede gedurende vers kill ende t yd­
perke van mekaar kan vers kil , wat die t ikvermoe van die t ikst er na een of ander 
kant kan bei" nvl oed. Dit is ook noods aakl ik dat dies el fde maatst af vir el ke met­
ing gebruik word. As een met ing met 'n el ekt ries e t ikmas jien gedoen is , moet 
dies el fde el ekt ries e t ikmasjien ook by ander met ings gebruik word. 
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Produkt iwit eit smet ing word g ebruik om p robleme en op lossing s  t e  iden­
t ifiseer, en dit st el oak besluit nemers in staat om beheer t e  verkry oar p roduk­
t iwit eit sg ebreke (Rosen, 1 9 8 4  : 24) . 

Wa nneer daa r  in 'n inst ell ing oorg egaa n word t ot p rodukt iwit eit smet ing is 
dit uit die aa rd va n die saa k  noodsaa klik dat ,  soos reeds g emel d, beide die 
t oevoer en die op breng s  g emeet word. Vir die met ing va n t oevoer sa l een of 
meer va n die beskikba re middele ondersoek en g eeva lueer word, t erwyl daa r  
in die g eva l va n op breng s die veel moeil iker taa k bestaa n om beide die 
kwa nt it eit en die kwa lit eit va n die op breng s  t e  p robeer meet . Maat stawwe vir 
kwa lit eit ka n wissel va n hoog s ing ewikkelde p rosesse om st ipt elikheid, 
a kkuraat heid, veilig heid, hoflikheid, sp oed en bet roubaa rheid t e  meet , t ot by 
eenvoudig e  waa rneming st el sels. Die maat stawwe sal oak wissel a fha ng ende 
va n die vereist es va n 'n bepaa lde g eval .  Wat we! va n bela ng is, is dat die 
maat sta f of maat stawwe wat g ebruik word g eldend moet wees. 

Die verba nd t ussen p rodukt iwit eit en owerheidsverhouding e sal vera l g evind 
word binne 'n owerheidsinst el ling, t ussen beleidbepa ler en besluit nemer aa n 
die een ka nt en die werknemer aa n die a nder ka nt . Die verhouding e  t ussen 

werkg ewer en werknemer ka n in hierdie verba nd va sg est el word aa n die ha nd 
va n die g raa d va n die verhouding sint ensit eit , en indien die verhouding e  on­
g unst ig blyk t e  wees, word die nodig e stapp e ing est el om die verhouding e  t e  
verbet er. 

Verhouding sint ensit eit a s  'n nuwe konsep sie in owerheidsverhouding e word in 
Hoofst uk 4 besp reek (Pa r. 4.5 ) .  

3.5 NAKOMING VAN BASIESE VEREISTES VAN DIE 
ADMINISTRA TIEFREG 

Deur die daa rst elling va n 'n owerheid deur die g emeenskap, word aa n 
die owerheid die bevoeg dheid verleen om verhouding e binne die g emeenskap 
t e  reel. Dit ka n verhouding e  t ussen p ersone en inst elling s wees en dit ka n 
verhouding e  t ussen owerheid en onderdaa n wees. Omdat die meest e ower­
heidsinst el ling s direkt e verhouding e  met byka ns a l  die lede va n die g emeen­
skap ha ndhaa f, word bepaal de ordereel s vir owerheidsinst ell ing s en 
owerheidsp ersone neerg ele waa rvolg ens hul opt rede t eenoor die g emeenskap 
g ereg uleer word. Hierdie reels en et iese vereist es waa raa n voldoen moet word, 
sp ruit voort uit die beg insels va n di e Administ rat iefreg .  Die noodsaa klikheid 
hiervoor bestaa n in 'n aa ntal t ip iese omg ewing sfa kt ore waa rbinne die p ubl ieke 

a dminist ra sie ma nifest eer, en wat onder g eg ewe omsta ndig hede mag l ei t ot 
bepaa lde g edrag sha ndeling e  deur p ersone in die <l iens va n die owerheids­
inst elling s. 
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3.5. 1 Faktore wat aksies van owerheidspersone kan bei'nvloed 

Die volgende omgewingsfaktore kan openbare aktiwiteite bei:nvloed 
(Hanekom & Thornhill, 1983 : 141 )  : 

Die blote feit van betrokkenheid in openbare aangeleenthede; 
die verskaffing van dienste vir die bevordering van die welsyn van die 
gemeenskap; 
die voordeel van anonimiteit van owerheidspersone; 
die ingewikkeldheid van organisatoriese strukture en reels; 
die diversiteit van die aktiwiteite van die publiek. 

Met die oog op bogenoemde wisselende milieu-omstandighede is dit duidelik 
dat openbare aktiwiteite met sorg en versigtigheid en binne bepaalde gedrag­
sreels aangepak moet word. 

Hierdie gedragsreels manifesteer in die grondbeginsels van die Administratief­
reg - so genoem omdat hierdie dee! van die reg hoofsaaklik met die admini­
strasie van die bevoegdhede van owerheidsinstellings te doen het (Wiechers, 
1973 : 1 ). 

3.5.2 Grondslae van die Administratiefreg 

Administratiefreg spruit voort uit wetsvoorskrifte , uit regspraak deur die howe 
en uit die gemene reg (Wiechers, 1973 : 29 - 34) . B inne die raamwerk van die 
vereiste van administratiefregtelike optrede, moet die owerheidsinstelling of 
-persoon se handelinge aan die volgende kriteria voldoen (Griffith & Street , 
1963 : 224) : 

(a) Optrede moet gemagtigde optrede wees , met ander woorde, geen 
persoon mag enige handeling verrig sonder dat hy die nodige amptelike 
toestemming daartoe het nie. 

(b) Alie handelinge moet binne die raamwerk van die reg val en streng 
volgens die vereistes vir die nakoming van tersaaklike regsbepalinge 
geskied. 

( c) W aar daar in wetsvoorskrifte bepaalde prosedures voorgeskryf word, 
moet sodanige prosedures nagekom word. 

(d) Regsdwalinge , dit wil se, foutiewelike vertolkings van die wet , moet ten 
alle koste vermy word. 

( e) Indien daar aan 'n owerheidspersoon 'n diskresionere bevoegdheid 
verleen word, mag die diskresie nie vir 'n onbehoorlike doel, of vanwee 
irrelevante oorwegings, of op 'n onbillike of onregverdige wyse uit­
geoefen word nie. 

(f) 'n Handeling mag uitgevoer word, of 'n besluit geneem word, slegs nadat 
voldoende relevante feite of bevredigende getuienis oorweeg is. 
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(g) In die algemeen moet die optrede van 'n owerheids pers oon altoos voldoen 
aan die vereis tes van billikheid, eerbaarheid en onkreukbaarheid. 

Die nakoming van genoemde adminis tratiefregtelike begins els is van kardinale 
belang in die publieke adminis tras ie, en wereldwyd word s tappe gedoen om te 
vers eker dat daar aan die vereis tes voldoen word. Ins tellings s oos die Frans e 
Cons eil dE tat, die vers killende O mbuds mans tels els in die Skandinawies e 
lande, die Brits e Parliamentary Commiss ioner, en Suid-Afrika s e  Advokaat­
Generaal verrig almal die bas ies e taak om handelinge wat nie aan die ges telde 
norme voldoen nie, op te s poor, te onders oek en uits praak daaroor te ! ewer. 
Sedert 1 9 8 4  bes kik die Stads raad van J ohannes burg oor s y  eie Inwoner­
kons ultant, met pligte wat min of meer identies is aan die van die genoemde 
ins tellings en pers one, terwyl Kaaps tad in 1 9 8 5  'n dergelike aans telling gedoen 
het. 

Uit wat tot dus ver ges e is kan die afleiding gemaak word dat die norm, wat die 
nakoming van die vereis tes van die Adminis tratiefreg as gronds lag het, breed 
in ops et is . Dit s al uit die aard van die s aak 'n bomens like taak wees om al 
handelinge van al die owerheids ins tellings en -pers one binne 'n bepaalde geog­
rafies e  gebied - s oos Suid-Afrika - te monitor vir moontlike onbehoorlike of 
afwykende optrede. Dit is waars kynlik as gevolg van hierdie feit dat die 
Adminis tratiefreg by geleenthed as 'n lomp en onhanteerbare ins trument be­
s kryf is (Van Guns teren, 1 97 6  : 79 ) .  D es nieteens taande bly dit 'n ess ens ie le 
norm in die publieke adminis tras ie, ter wille van ordening van optrede teenoor 
die gemeens kap, en ter wille van ges onde verhoudinge, s oos hieronder s al 
blyk. 

3.5.3 Administratiefreg en owerheidsverhoudinge 

Hoe manifes teer die Adminis tratiefreg in owerheids verhoudinge? 

In die eers te plek het die vereis tes van die Adminis tratiefreg 'n fundamentele 
invloed op die verhoudinge tuss en owerheid en onderdaan, en s al die kwaliteit 
(vgl. par. 4.5) van die verhoudinge bepaal word deur die kwaliteit van die 
adminis tratiewe optrede. Verhoudi nge in hierdie konteks s al ook bei" nvloed 
word deur die wys e waarop vertoe van die gemeens kap, hets y voor of na 'n 
bes ondere handeling of optrede, behartig word. Ook in hierdie verband s al die 
bes taan van 'n adminis tratiewe hers ienings liggaam of -pers oon van die s oort 

wat aangedui is , 'n verdere verhoudings ituas ie s kep, naamlik tuss en daardie 
liggaam of pers oon en lede van die gemeens kap. Vir die man in die s traat, en 
s oms s elfs vir ingeligtes , is die wes enlike globale omvang va n die owerheid­
s handeling 'n doolhof van mens e, kantore en ins tellings .  Dit is in die gewone 
loop van s ake meermale onmoontlik vir 'n gegriefde ( of s elfs net iemand wat 
inligting verlang) om pres ies te weet waarheen om te gaan met s y  grief of 
vers oek. 
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Die Administratiefreg manifesteer ook in verhoudinge tussen owerheidsinstel­
lings onderling, beide in 'n horisontale verband (tussen plaaslike owerheids­
instellings onderling) en in 'n vertikale verband (tussen hoer en laer owerheids­
instellings). Vera! in laasgenoemde geval , waar die verhoudinge tussen die 
hoer owerheid en die laer owerheidsinstelling bei'nvloed kan word deur hul 
onderskeie handelinge, kan die administratiefregtelike vereistes 'n belangrike 
rol speel. 'n Hoer owerheid kan byvoorbeeld deur manipulering, misleiding, 
dwang, of deur onredelike en onbillike optrede die hoer owerheid se wense op 
die laer owerheidsinstelling afdwing. Die vereistes van die administratiefreg is 
daarop ingestel om hierdie soort optrede te verhoed. 

Verder manifesteer die Administratiefreg ook in verhoudinge binne 'n 
bepaalde owerheidsinstelling. Verhoudinge tussen ministers en departements­
hoofde, of tussen stadsrade en stadsklerke, of tussen stadsklerke,  depar­
tementshoofde en ander amptenare , word almal in 'n meerdere of mindere 
mate bei'nvloed deur die nakoming van administratiefregtelike beginsels. 

In die vierde plek kan die vereistes van die Administratiefreg ook 'n rol speel 
by verhoudinge tussen onafhanklike state , hoewel die beginsels van die vol­
kereg eintlik hiervoor voorsiening maak. 

3.6 EERBIEDIGING VAN GEMEENSKAPSW AARDES 

In sommige geskrifte (vgl. Cloete , 1972 : 24) word "demokratiese vereistes" as 
'n afsonderlike norm gestel. Dit is we! so dat die eerbiediging van die demo­
kratiese grondslae geldig is in state waar die demokratiese regeringsvorm 
toegepas word, soos in die geval van Suid-Afrika, maar hierdie norm kan nie 
universeel geldend wees nie. 

3.6.1 Demokratiese waardes teenoor gemeenskapswaardes 

In die algemeen kan gese word dat 'n demokratiese parlementere stelsel 
daargestel word as 'n metode om die gesaghebbende toebedeling van waardes 
(wat 'n politieke funksie is) te bewerkstellig. Die demokrasie het 'n sterk 
politieke kleur en die owerheid word daargestel deur 'n demokraties georien­
teerde vrye verkiesingstelsel. Dit impliseer 'n besondere regeringstelsel wat uit 
die aard van die saak nie toepassing vind in byvoorbeeld Sj ina of Rusland nie, 
en daarom kan "demokratiese vereistes" dan ook nie as 'n normatiewe faktor 
in daardie Jande geld nie. 

Ter wille van die veruniverseelbaarheid van hierdie faktor, word daar eerder 
verwys na die eerbiediging van "gemeenskapwaardes". 'n Waarde kan trouens 
universeel bestempel word as 'n veskynsel wat iemand ( of 'n groep persone) 
onder bepaalde omstandighede as belangrik en wenslik beskou. Dit bring die 
bespreking weer eens terug na die kwessie van waardes. 
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D ie belangrike ro l wat waardes in die publieke adminis tras ie s peel wo rd 
weers pieel deur die feit dat as pekte van waardes , waarde-oo rdeel en 
gemeens kapswaardes reeds vers keie kere in hierdie hoo fs tuk bes preek is . 

Tro uens ,  die bas ies e vers kil tuss en die publieke adminis tras ie en die bedryfs ad­
minis tras ie le veral in die teenwoo rdigheid van die waardevraags tuk in 
eers geno emde en die relatiewe afw es igheid daarvan in laas geno emde. 

3.6.2 Gevoeligheid vir gemeenskapswaardes 

D it wo rd vero nders tel dat elke o pen bare amptenaar gevo elig behoo rt te wees 
vir die waardes wat deur die betro kke gemeens kap gehuldig wo rd. D it is 
tro uens die wes enlike bes taans rede vir die ins telling waaraan hy verbo nde is , 
naamlik o m  die waardevoo rkeure van die gemeens kap te identifis eer, te beoo r­
deel en in prio riteits vo lgo rde te plaas .  Oo k mo et hy enige ko nfliks ituas ie wat 
mag o nts taan oo r die waardekeus es wat we! gemaak is , pro beer bes leg. 

D it mo et altoos in gedagte geho u wo rd dat waardes en waardevoo rkeure in 'n 
gemeens kap oo k nie ko ns tant bly nie. Baie fakto re kan gemeens kapswaardes 
aan wys iging en s elfs verandering o nderwo rpe maak. Bevo lkings ames telling, 
o ntwikkeling in 'n gebied, tegno lo gies e voo ruitgang en s elfs po litieke 
veranderinge s peel almal 'n rot wat daarto e bydra dat gemeens kapswaardes nie 
s taties kan bly nie. 

Omdat gemeens kapswaardes die wes e en aard van die wens e en begeertes van 
die gemeens kap verteenwoo rdig, en tro uens dee] uitmaak van dit wat vir hulle 
die "go eie ! ewe" beteken, kan daar verwag wo rd dat die gemeens kap verwagt­
ings ko es ter dat die owerheids ins telling daardie waardes in ag s at neem en s at 
eerbiedig. D it so u vir 'n verkos e owerheids ins telling geen mo eilike taak wees 
nie, o m  nadat hy aan bewind ges tel is , daardie waardevoo rkeure ingevo lge 
waarvan hy gekies is , gedeeltelik o f  s elfs in to taal te verwerp en antl er waar­
devoo rkeure in hul plek te s tel. Waar verkies ings no rmaalweg elke vyf jaar 
geho u  wo rd ('n tydperk wat o nder bepaalde o ms tandighede verleng kan wo rd) 
is dit moo ntlik dat 'n owerheids ins telling wat afwyk van die ges telde 
gemeens kapswaardes o nberekenbare s kade kan veroo rs aak voo rdat die kies ­
ers weer 'n geleentheid kry o m  by 'n vo lgende verkies ing verantwoo rding o p  te 
eis .  'n Stap van hierdie aard kom wes enlik neer o p  tro ubreuk teenoo r die 
gemeens kap. Hierdie vo rm van afwykende o ptrede s al nie s legs o p  
owerheids vlak ( dit wil s e, o p  beleidbepalings vlak) kan plaas vind nie, maar oo k 
o p  amptenaars vlak ten o ps igte van "mindere" gemeens kapswaardes .  

3.6.3 Roi van ministers en amptenare 

Openbare amps draers (minis ters) en hoo ggeplaas de leidinggewende beamptes 
( departements hoo fde) is primer di e pro bleemo ploss ers en bes luit'l emers in die 
adminis tratiewe milieu. Hierdie owerheids perso ne mo et gedurig daaro p 
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gesteld wees om 'n bestaande ongewenste toedrag van sake , wat nie in 
ooreenstemming met die gemeenskapsgevoel is nie, te omskep in 'n gewenste 
toedrag van sake waarin die ge1dentifiseerde gemeenskapswaardes uiting vind. 
Om te bepaal wat gewens of ongewens is, is uit die aard van die saak ook 'n 
waardeoordeel wat uitgeoefen word, en in hierdie proses sal die owerheidsper­
sone wat 'n probleem in 'n bestaande toedrag van sake sien deeglik moet besin 
of 'n verandering in die bestaande nie die een gemeenskapswaarde kan 
bevredig terwyl dit terselfdertyd 'n ander waarde kan benadeel nie. lndien 
dorpsbeplanningsoorwegings in 'n stad of dorp byvoorbeeld aandui dat die 
gebruiksreg van 'n bepaalde stuk grond van "godsdienstige gebruike" na "ont­
spanningsgebruike" verander moet word, sal 'n gemeenskapswaarde wat 
ontspanningsfasiliteite vereis bevredig word, maar terselfdertyd sal dit die 
godsdiensbegeerte van 'n ander dee! van die gemeenskap as waarde benadeel. 

Dieselfde soort probleem kan ontstaan wanneer 'n waardeaanpassing op 'n 
hoe owerheidsvlak as gewens beskou sou word terwyl dit op 'n laer 
owerheidsvlak as ongewens vir die plaaslike gemeenskap beskou sou kan word. 

Die soort probleme wat uitgelig is is verteenwoordigend van konfliksituasies 
wat kan ontstaan by die identifisering en bevrediging van gemeenskaps­
waardes. Vandaar die vereiste dat gemeenskapswaardes te alle tye eerbiedig 
moet word, en dat alle moontlike faktore in ag geneem moet word om te bepaal 
wat werklik verteenwoordigend van gemeenskapswaardes is, voordat 
verandering teweeggebring word. 

Die skepping en instandhouding van verhoudinge tussen owerheid en 
gemeenskap is veral 'n belangrike uitvloeisel uit die vereiste vir die eer­
biediging van gemeenskapswaardes. Die owerheidsinstelling en die gemeen­
skap verkeer trouens in 'n volgehoue wedersydse proses van waardeinteraksie , 
soos waardes on tstaan of verander, en soos waardeoordeel gedurigdeur wissel 
tussen gewens of ongewens, onderworpe aan die uiteindelike beoordeling van 
die gemeenskap en die owerheidsinstelling. 



HOOFSTUK VIER 

Aard en inhoud 
van owerheidsverhoudinge 

4.1 STUDIEVELD 

Die studie van owerheidsverhoudinge wereldwyd - en dus ook in Suid-Afrika 
- word in 'n groot mate beperk tot gevallestudies oor bepaalde aspekte van ver­
houdinge tussen bepaalde owerheidsinstellings , soos regsverhoudinge, finan­
siele verhoudinge en ander konsepsuele verhoudingsraamwerke. Hoewel hier­
die geskrifte nuttig is vir die studie van spesifieke aspekte van 
owerheidsverhoudinge , los dit nie werklik die problematiek van 
owerheidsverhoudinge op nie , en bevorder dit nog minder die studie van die 
onderwerp. Empirisisme moet deur ontleding vergesel word om werklik van 
nut te wees, en dit is in 'n aansienlike mate afwesig in daardie geskrifte. 

In hierdie hoofstuk word 'n poging aangewend om owerheidsverhoudinge as 
verskynsel op so 'n wyse in verwysingsraamwerke te kategoriseer dat dit beter 
begryp en ook beter ontleed sal kan word. Dit behoort te lei tot 'n beter 
algehele begrip van die problematiek wat inherent in owerheidsverhoudinge 
aanwesig is, sodat die toepassingsveld, naamlik die owerheidswese, terselfder­
tyd in 'n breer perspektief beskou sal word. 

Eerstens word kortliks aandag gegee aan sommige van die verskeidenheid 
benaderings tot die studie van owerheidsverhoudinge, sodat die benadering 
wat in hierdie boek gevolg word duideliker kan uitstaan. 

4.2 BENADERINGS TOT DIE STUDIE VAN OWERHEIDS­
VERHOUDINGE 

Wanneer 'n onderwerp met 'n bree opset bestudeer word, bestaan die neiging 
om nie elke besondere aspek van die onderwerp op 'n gelyke grondslag te 
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behandel nie. Daar word eerder gesoek na 'n besondere uitstaande aspek en 
dan word die onderwerp vanuit daardie oogpunt benader. Daar is uit die aard 
van die saak nie veel fout te vind met hierdie metodiek nie , maar die gevaar 
bestaan we! dat aspekte van die onderwerp oorbeklemtoon kan word , terwyl 
ander aspekte miskien nie die aandag kry wat hulle verdien nie. 

Omdat die studie van owerheidsverhoudinge 'n baie bree veld in die publieke 
administrasie dek, is dit ook 'n slagoffer van geselekteerde benaderings, en ter 
wille van duidelikheid word 'n aantal van die belangrikste benaderings 
bespreek . 

4.2. 1 Konstitusionele / regsbenadering 

Owerheidsverhoudinge kan bestudeer word vanuit die oogpunt van wat in die 
konstitusie en ander regsbepalinge verskyn. Dit is 'n benadering wat jare 
gelede ontstaan het en nog steeds gebruik word om strukturele en hierargiese 
ontledings te maak van wat in die wet neergele word. Die feitelike gegewens in 
die wette word dan as gegewe en konstant beskou (totdat hulle deur verdere 
wetsvoorskrifte gewysig word) en dit word aanvaar dat verhoudinge tussen die 
verskillende owerheidsinstellings slegs binne die raamwerke van die vergun­
nende klousules in die wetgewing plaasvind. 

Die konstitusionele / regsbenadering is uit die aard van die saak omvangryk. 
Ten einde dit sinvol te benader sou dit 'n studie en ontleding vereis van alle 
wetsvoorskrifte en regulerende maatreels wat vanuit die sentrale, provinsiale 
en plaaslike regeringsvlakke voortspruit ,  en wat in 'n mindere of meerdere 
mate enige vorm van opdrag aangaande verhoudinge tussen owerheidsinstel­
lings bevat. 

'n Studie van hierdie aard sal noodwendig pragmaties ( en vervelig) wees, en die 
eindproduk sal waarskynlik bestaan uit 'n lys van owerheidstrukture en -instel­
lings , tesame met 'n relaas van die pligte en bevoegdhede van politieke 
ampsdraers binne die instellings. Hoewel nuttig, bring hierdie benadering geen 
verduideliking of uiteensetting voort wat die dinamika van die verhoudinge 
tussen die verskillende instellings en persone uiteensit sodat hulle ontleed, 
bespreek en,  waar nodig en wenslik , verbeter kan word nie. Eerder as om so 'n  
logiese en vanselfsprekende stap te volg, is die aanhangers van hierdie benade­
ring tevrede met 'n sowereiniteitsopvatting, wat nie rekening hou met die de 
facto-integrerende interaksie van owerheidsinstellings nie. Dit is juis 
laasgenoemde aspek wat ondersoek verg. 

4.2.2 Demokratiese benadering 

Voorstanders van die demokratiese benadering tot owerheidsverhoudinge 
neig om die "selfbeskikkingsreg" van streeks- en plaaslike owerhede oor te 
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beklemt oon in die mat e dat daardie owerheids inst ellings as out onoom bes kou 
word. Gev olglik is aanhangers v an hierdie benadering opponent e v an s en­
t ralis as ie v an ges ag, en onderst euners v an grat er dewolus ie na die laer 
owerheids inst ellings. 

Die woord " out onomie" s kep beelde v an onafhanklikheid v an opt rede v eral by 
onderges kikt e owerheids inst ellings.  l ndien out onomie na s y  logies e bet ekenis 
deurget rek word, s ou dit in Suid- Afrika bet eken dat v erhoudinge tuss en 
owerheids inst ellings uit geoefen wor d v an mags pos is ies deur iedere inst elling, 
omdat elkeen t en v oi le onafhanklik in s y  opt rede s al wees .  In die prakt yk s ou 
dit in 'n demokrat ies e st aat t ot chaot ies e t oest ande lei. Out onomie het nie die 
bet ekenis wat die v oorst anders v an die demokrat ies e  benadering daaraan wil 
heg nie. In die pragmat ies e owerheidswereld bet eken " out onomie" eenv oudig 
dat out nomie by onderges kikt e owerheids inst ellings s legs in di e mat e best aan 
waarin dit deur die s ent rale owerheid gegun word (kyk par. 3.3.4 ) .  

Daar best aan egt er 'n mat e  v an meegev oel met diegene wat st erk opponent e 
v an s ent ralis as ie is . Hist ories e t endens e bewys dat daar in die ges kiedenis v an 
plaas like best uur 'n aanhoudende st ryd deur die plaas like owerheidswes e 
plaas gev ind het - en nog st eeds plaasv ind - om daardie magt e wat aan hulle 

t oegeken is , t e  behou t een aans lae v an diegene wat grat er s ent ralis as ie v oor­
st aan (Hatt ingh, 19 84 : 47 ) .  

Oormat ige s ent ralis as ie bloat t er wille v an wat as "administ rat iewe doelt ref­
fendheid" v oorgehou word, bly ongewens , maar die oorbeklemt oning v an 
out onomie deur die v oorst anders v an die demokrat ies e benadering s al ook nie 
deug nie. Dit blyk in ieder gev al dat die demokrat ies e benadering t ot 
owerheidsv erhoudinge t e  eng in s y  ops et is , en dus nie die hele s pekt rum v an 
die onderwerp onderv ang nie. 

4.2.3 Finansiele benadering 

Die finans iele benadering t ot ower heidsv erhoudinge is 'n t ipies e  en populere 
Suid- Afrikaans e  benadering. Sedert Uniewording in 1 9 1 0  is 'n groat aant al 
komrn iss ies en komit ees v an onders oek deur die regering benoem om finan­
s iele v erhoudinge t uss en die drie owerheidsv lakke t e  onders oek. Die name 
Borckenhagen, Schumann, Franzs en, Browne en Croes er het byna al 
huis houdelike name in owerheids kringe geword. Die jongst e st appe om finan­

s iele v erhoudinge t e  reel v ers kyn in die Wet op die St aats pres ident s e  Komit ee 
v ir Priorit eits bepaling, 19 84 (Wet 1 19 v an 19 84 ) waarin een v an die komit ee s e  
opdragt e daarin berus (Art .  3) dat die St aats pres ident met adv ies bedien moet 

word oor die v ers preiding v an die Republiek s e  finans iele bronne t uss en die 
st aat (wat eindelik die s ent rale, prov ins iale en plaas lik owerhede behels ) en die 
priv at e s ekt or. 
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Fi nansi ele verho udi nge o ntstaan tussen twee o f  meer owerhei dsvlakke wan­
neer daar 'n oo rdrag van geld tussen hulle plaasvi nd, by wyse van betali ng, 
skenki ng o f  subsi di e, o f  wanneer daar 'n magti gi ng deur 'n ho er owerhei d aan 
'n laer owerhei d verleen wo rd o m  fo ndse en gelde te hef o f  te bestee vi r eni ge 
do el. 

Di t kan i n  eni ge o psi g verklaar wo rd dat alle verho udi nge tussen owerhei ds­
i nstelli ngs fi nansi ele i mpli kasi es i nho u, en dat owerhei dsverho udi nge i n  wese 
fi nansi ele verho udi nge i s, maar hi erdi e redenasi e ho u ni e heeltemal stand ni e, 
en i s  bui tendi en steeds slegs ko ntekstueel. 

Di e belangri khei d van fi nansi ele verho udi nge tussen owerhei dsi nstelli ngs 
mo et egter ni e o nderskat wo rd ni e. Fi nansi es i s  en bly ' n  vername o nderstestuk 
vi r regeri ng, maar daar i s  'n vari asi e  i n  di e verho udi nge tussen verski llende 
vlakke van regeri ng wat voo rtsprui t ui t di e besi t van verski llende geldbedrae, 
verski llende bedrewenhede i n  di e gebrui k van daardi e bedrae, en verski llende 
beho eftes wat met di e beski kbare bedrae bevredi g mo et wo rd (Jo nes, 1 9 8 0 : 4 ) . 

Vanui t di e geno emde verski lle sprui t oo k 'n o rgani sato ri ese pro bleem i n  
owerhei dsverho udi nge voo rt. Di t geld veral wanneer di e to egekende do elwi tte 
van di e sentrale owerhei d aan laer owerhei dsi nstelli ngs deur daardi e ower­
hei dsi nsteli ngs o msei l, verander o f  her-defi ni eer wo rd o m  hulle i n  staat te stel 

o m  hul ei e gei denti fi seerde do elwi tte te berei k. Di t kan daarto e lei dat fi nan­
si ele verho udi nge tussen ho er en laer owerhede i n  dwangmaatreels o mskep 
kan wo rd o nder bepaalde o mstandi ghede. 

Di e beperkthei d van fi nansi es as mi ddel kan oo k daarto e  lei dat beso ndere ver­
ho udi nge geskep wo rd tussen owerhei dsi nstelli ngs. I n  B ri ttanje, waar plaasli ke 
bestuur swaar leun o p  'n verskei denhei d "grants" deur di e sentrale regeri ng, 
wo rd plaasli ke owerhede gepenali seer i ndi en hulle voo rgeskrewe ui tgawes 
oo rskry, en bestaan di e vrees reeds lankal dat di e B ri tse regeri ng vro eer o f later 
selfs sal bepaal vi r welke do e! plaasli ke owerhede gelde sal mag bestee (B yrne, 
1 9 8 3  : 2 8 3) .  Di t sal natuurli k van plaasli ke bestuur i n  B ri ttanje 'n blo te ver­
lengstuk van di e sentrale regering maak, met 'n oo reenstemmende veranderi ng 
i n  di e bestaande o nderli nge verho udi nge. 

Ui t wat reeds gese i s  i s  di t dui deli k dat, i n  ' n  unit ere staat, di e sentrale 
owerhei d, i n  wi e di e po li ti eke o ppergesag setel, fi nansi ele en fi skale maatreels 
kan gebrui k o m  eni ge graad van verho udi ngsi ntensi tei t (kyk par. 4. 5 )  tussen 
ho mself en eni ge ander owerhei dsi nstelli ng te bewerkstelli g. Daari n le di e 
groo t krag van fi nansi es, maar di t verskaf no gtans ni e vo ldo ende rede o m  
owerhei dsverho udi nge vanui t slegs 'n fi nansi ele oo gpunt te benader ni e. 
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4.2.4 Normatief-operasionele benadering 

Di e normatief-op eras ionele benadering ontleed en beoordeel di e totale 
op eras ionele werklikhei d van owerh eids verhoudi nge aan di e hand van bes kik­
bare en ters aakli ke norme, s ander dat die een bes ondere asp ek van 
owerheids verhoudinge ten kos te van 'n ander asp ek oar- of onderbeklemtoon 
word. Met ander woorde, indi en dit i n  'n bep aalde geval nodig gevi nd word om 
al di e generies e funks ies en normatiewe faktore van die adminis trati ewe p ros es 
i n  te sp an om 'n verhoudi ngs ituas ie daar te s tet of te ontleed, dan word dit 
gedoen, net s oos dit s oms nodig mag blyk om s legs een van die funks ies of 
norme vir 'n bep aalde doe! by te haal. 

Die normatief-op eras ionele benaderi ng bring natuurli k oak weer eens die 
kwessi e van waardes na vore omdat dit onders oek i ns tel na dit wat behoort te 

wees of wat wens lik is . 

Hi erdie bes ondere benadering verleen ruimte vi r onders oeke en ontledi ngs 
wat werkli k onmoontlik s ou wees met die ander benaderings wat behandel is . 
Laas genoemde benaderings word egter nie verontags aam nie, omdat hulle oak 
geldige kri teria bi ed vir die ontledi ng van 'n vers kyns el wat s o  wyd en 
gekomp lis eerd is s oos owerhei ds ver houdinge. 

Uit die aard van die s aak dus word die normatief-op eras ionele benadering in 
hi erdi e boek gevolg i n  die behandeling van daardi e aspe kte van 
owerhei ds verhoudinge wat aan onders oek en analis e onderwerp word. 

4.3 'N ONDERSOEKRAAMWERK VIR OWERHEIDSVERHOUDINGE 

Daar is in die inleidende p aragrawe tot hierdie hoofs tuk gemeld dat die neigi ng 
vandag bes taan om i n  di e s tudie van owerhei ds verhoudinge weg te beweeg van 
gewone kons eps uele gevalles tudies en om eerder na ontledi ngs raamwerke oar 
te gaan. 

Hi erdi e nuwe uitgangsp unt veroors aak dat s tudie i n  hierdi e verband beweeg in 
'n ri gting waar bemoei enis gemaak word met p ros ess e  van i nteraksi e tuss en 
owerhei ds ins telli ngs ,  en aan die hand daarvan word aandag vervolgens gegee 
aan bes ondere asp ekte van owerhei ds verhoudinge s oos hulle in die wiss el­
werki ng tuss en doelwitte en middel e manifes teer. 

4.3. 1 Interafbanklikheid van owerheidsinstellings 

Rhodes (1 9 8 1  : 8 6) verklaar dat enige owerhei ds ins telli ng i n  die gewone gang 
van s ake van ander owerhei ds ins telli ngs afhankli k is vir daardie middele wat 
deur horn benodi g word om s y  s ake mee te bedryf. "Middele" s luit in daardie 
konteks di e volgende in: 
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(a ) Kons titus ionele en regsm iddele - dit wil s e, daa rdie gebiedende en dis­
kres ionere ma gte wa t deur 'n hoer owerheid aa n 'n la er owerheid toege­
ken word by wys e va n form ele regs pros ess e  of inform ele reelings .  Daa rdie 
toekennings s tel oak die betrokke owerheids ins telling in s taa t om s y  eie 
interne hiera rgies e  ma gs orde op te s tel waa rm ee hy s y  ges telde doelwitte 

sa l probeer bereik. 
( b) Fina ns iele m iddele - dit s luit in a lle geldelike ontva ngs tes ,  ongea g die 

oors prong daa rva n. 
( c) Politieke m iddele - dit veronders tel die reg en die verm oe va n verkos e  

beleidbepa lers ,  op vers killende owerheids vla kke, om onderling m et 
m ekaa r  te komm unikeer oar doelwitbevordering, en om onderling m et 
die kies er te onderha ndel vir s y  onders teuning. I n  Suid-Afrika s ou hierdie 
bran uitdrukking vind in politieke verhoudinge tuss en die s entra le en 
provins ia le owerhede, waa rvolgens laas genoem de, op s terkte va n die 
beleids rigtings va n eers genoem de, s teun vir huls el f by die kies erkorps ka n 

s oek. 
( d) I nligtingsm iddele - Hierdie m iddele s pruit byvoorbeeld voort uit direkte 

konta k tuss en profess ionele am ptena rekorps e  va n die vers killende 
owerheids ins tellings - beide op vertika le en op horis onta le vla k. Direkte 
konta k ka n op vers keie wys es teweeggebring word, naam lik op am ptelike 
gronds la g en deur bywoning va n kongress e en s em ina re, waa r  aa ngeleent­
hede va n gem eens ka plike bela ng bes preek ka n word. Ag m oet ges laa n 
word op die feit da t bogeno em de m iddele gewoonlik nie in is olas ie va n 

m ekaa r  aa ngewend sa l word nie. By enige intera ks ie in daa rdie verba nd 
tuss en owerheids ins tellings sa l daa r  op 'n a fwiss elende wys e va n die 
genoem de m iddele gebruik gemaa k word, oak m et ina gnem ing va n die 
feit da t die bes kikbaa rheid va n m iddel e aa n fluktuering onderworpe ka n 
wees .  

4.3.2 Doelwitte bepaal middelebehoeftes 

Die doelwitte wa t vir owerheids ins tellings neergele word sa l bepaa l welke 
m iddele benodig sa l word om elk va n die betrokke doelwitte te bereik. Vir die 
aa ngaa n va n behuis ings kemas is byvoorbeeld ka pi taa l nodig (Rhodes, 1 9 8 1  
1 02 ) .  Fina le doelwitte wa t vir uitvoering gekies word, word ges ien as die pro­
duk va n 'n onderha ndelings - en bedingings pros es tuss en bela ngegroepe. 

Waa rdes wa t byvoorbeeld as ins ette va n die gem eens ka p  oorweeg word, kris ­
ta llis eer deur m iddel va n waa rdekeus es en waa rdeoord eel uit in gem eens ka ps ­
waa rdes wa t da n die doelwitte va n die ins telling word. 

Dit ma g egter gebeur da t 'n hoer owerheid nie m et 'n la er owerheids ins telling 
s e  geidentifis eerde doelwitte a kkoord gaa n  nie, en die benodigde m iddele as 
gevolg hierva n ka n weerhou. I n  daa rdie geva l sa l die la er owerheids ins telling 
m et die hoer owerheid m oet beding en onderha ndel in verba nd m et die 
ges telde doelwitte, s oda t daa r  uiteindelik kons ens us tuss en die twee ins tellings 
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bereik kan word oar beide die finale aard van die doelwitte en die aard en 
omvang van die middele wat beskikbaar gestel sal word. 

Hierdie soort bedinging en onderhandeling sal aan veral twee belangrike voor­
waardes onderworpe wees. Eerstens sal so 'n onderhandelingsproses bei"nvloed 
word deur die resultate van vorige onderhandelings oar 'n dergelik of 
soortgelyke onderwerp, en indien 'n hoer owerheid by 'n vorige geleentheid 
reeds 'n bepaalde doelwit erken of selfs stilswyend goedgekeur het ,  sal sy dis­
kresie by nuwe onderhandelings in daardie mate beperk wees (Rhodes, 1981  
103). 

Tweedens sal die beginsel van die erkenning van die politieke oppergesag 
steeds geldend wees. Die hoer owerheid sal in die geval van enige onderhandel­
ings in verband met doelwitte of middele in 'n magsposisie verkeer teenoor die 
laer owerheidsinstelling (kyk par. 4.4.3.3). 

Elke owerheidsinstelling word in sy aktiwiteite beperk vir saver dit die aan­
wending van middele vir die bereiking van doelwitte betref. 'n Owerheids­
instelling kan net soveel doelwitte, of soveel aspekte van doelwitte bereik as 
wat daar middele beskikbaar is. Desgelyke sal sy diskresie in die keuse van 
nuwe doelwitte oak beperk word deur vorige besluite. 

'n Implikasie wat inherent is in die interaksie van doelwitte en die aanwending 
van middele vind weerklank in die verkiesingsproses waar, soos in die geval van 
Suid-Afrika , verkiesings elke vyf jaar plaasvind. Kandidate in verkiesings sal in 
hulle manifeste waardekeuses bekendstel om die kiesers te oorreed om vir 
hulle te stem. Selfs al word soveel kandidate met identiese waardekeuses ver­
kies dat hulle 'n meerderheid in die nuwe raad vorm, sal hulle nogtans gebonde 
wees aan doelwitbesluite van die vorige raad, veral doelwitte wat kontraktuele 
implikasies het. Die nuwe raad kan dan in 'n besonder ongemaklike posisie ver­
keer vir saver dit sy verhoudinge met uitvoerende instellings en amptenare 
binne die bepaalde instelling betref, en oak vir saver dit sy verhoudinge met sy 
kiesers betref, omdat hy moontlik nie sy verkiesingsbeloftes gestand sal kan 
doen nie. 

4.3.3 Diskresie is nie gelyk aan vryheid nie 

Daar is reeds heelwat gese oar diskresie en die besit en uitoefening van dis­
kresionere bevoegdhede. 'n Bree vertolking van "diskresie" mag die indruk 
laat dat die besit van diskresie onbeperkte vryheid van besluitneming inhou , en 
dat , omdat diskresie 'n baie belangrike determinant vir die skepping en uitbou­
ing van owerheidsverhoudinge kan wees, die houer van die diskresionere 
bevoegdheid derhalwe die dominerende persoonlikheid sal wees in enige 
onderhandelinge ten opsigte van doelwitte of middele. Rhodes ( 1981 : 105) 
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ve rklaa r e gte r dat daa r  gra de va n diskre sie be staa n, e n  dat die graa d va n dis­
kre sie in be sit va n hoer e n  lae r  owe rhe idsinste llings be paa l  word de ur die aa rd 
va n die doe lwitte e n  uite inde like be sluite va n e lk va n die inste llings, in ve r­
houding t ot hule onde rske ie ma gte ,  uit ge druk in te rme va n die be sit va n mid­
de le . H ie rdie ve rskil in die graa d va n diskre sie is e gte r sle gs 'n pote nsiele ve r­
skil indie n die be skikba re midde le onaa ngewe nd is. 

Waa r  dit aa nvaa r ka n word dat die hoer owe rhe id a lt yd die grate r e n  
domina nte diskre sionere be voe gdhe id sa l be sit - ge meet aa n sy grate r be sit va n 
midde le , in te rme va n wat "midde le " bete ke n  - is dit we! ook so dat daa rdie dis­
kre sionere be voe gdhe id ook aa n be pe rkings onde rworpe is. Plaa slike be st uur 
in die Re publie k, byvoorbee ld, het 'n posisie va n ste rkte in owe rhe idswe se 
be re ik in soda nige mate dat die se nt ra le owe rhe id in ba ie ge va lle plaa slike 
be st uur moet raa dplee g voordat be sluite oor plaa slike be st uur ge nee m moet 

word. (Die re ge ring na de r byvoo rbee ld die VMB vir komme ntaa r) . Dit wil nie 
se dat hulle we! a lt yd ge raa dplee g word voordat bes luite ge nee m  word nie 
(Rhode s, 1 9 8 1  : 10 6 ) ,  maa r  dit ve ra nde r  nie die fe it dat die diskre sie va n die 
hoer owe rhe id in daa rdie mate ge bonde is nie . 

U it wat ree ds ge se is oor die inte ra fha nklikhe id va n owe rhe idsinste llings (vgl. 
ook Wright ,  1 922 : 5 ) ,  ka n die ge volgt re kking ge maak word dat diskre sionere 
ma gte , ongea g waa r  hulle ge sete l is, nie opbe pe rkte vry he id va n be sluit ne ming 

e n  ha nde lin g bete ke n nie , bloat omdat die fe it va n die inte ra fha nklikhe id va n 
owe rhe idsinste llings 'n be pe rke nde invloe d op diskre sie uit oe fe n (Rhode s, 
1 9 8 1  : 1 0 8 ) .  Dit is ook duide lik dat diskre sie nie sle gs de ur wet gewing nee rge le 
word nie , wa nt se lfs a l  word diskre sionere be voe gdhe de wet lik aa n 'n 
owe rhe idsinste lling t oe ge ke n, sa l die graa d va n uit oe fe ning daa rva n bei" nvloe d 

word de ur die be skikbaa rhe id e n  be skikbaa rste lling va n midde le . Bowe ndie n 
sa l die uit oe fe ning va n diskre sie re lat ie f mee r  of minde r vryhe id va n ha nde ling 
implisee r, a fha nge nde daa rva n of daa r  'n kle in of gra ot aa nta l 
ge mee nska pswaa rde s  (doe lwitte ) is wat uit ge voe r moet word. Wat ooka l die 
ge va l ma g wee s, is dit duide lik dat die uit oe fe ning va n diskre sie 'n omsta n­
dighe idsinvloe d op owe rhe idsve rhoudinge ka n uit oe fe n. 

4.4 GROEPERING VAN OWERHEIDSVERHOUDINGE 

Tot dusve r is die ve rskynse l "owe rhe idsve rhoudinge" be skou a s  iet s  wat met 
owe rhe de e n  owe rhe idsinste llings in die a lge mee n te doe n bet .  Daa r  is we inig 
onde rske id get re f  t usse n  ve rhoudinge t usse n owe rhe id sinste llings onde rling, 
ve rhoudinge t usse n owe rhe id e n  ge mee nska p, e n  ve rhoudinge binne indi­

widue le owe rhe idsinste llings. Wat we! ree ds duide lik bl yk is dat daa r  in die ve r­
skynse l owe rhe idsve rhoudinge 'n komple ksite it va n ve rhoudinge ve rskuil le 

wat waa rskynlik bete r be gryp sa l ka n word indie n dit moont lik is om ve r­
houdinge te kate gorisee r. 
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4.4. 1 Basis van indeling 

Dit i s  kwali k m oontli k om owerhei dsverhoudi nge t e  best udeer deur 'n pa gi ng 
aan t e  wend om elke soort owerhei dsi nst el li ng t e  ont leed en sodoende sy ver­
houdi nge m et ander owerhei dsi nst elli ngs t e  beskryf.  

Geri ef li khei dshalwe word daar gebrui k gem aak van dri e bree kat egori ee van 
owerhei dsverhoudi nge wat bi nne di e geografi ese grense van 'n st aat t eegekom 
word, naamli k verhoudi nge t ussen owerhei dsi nst el li ngs (i nt erowerhei ds­
verhoudi nge) , verhoudi nge bi nne owerhei dsi nst elli ngs (i nt ra-owerhei ds­
verhoudi nge) en verhoudi nge t usse n owerhei dsi nst elli ngs en di e gem eenskap 
(ekst ra-owerhei dsverhoudi nge) (vgl. Adlem & Du Pi sani ,  1 9 8 2 : 42) . 

Om dat daar verski llende owerhei dsvlakke best aan sal daar uit di e aard van di e 
saak i n  di e geval van i nt erowerhei dsverhoudi nge verti kal e verhoudi nge voor­
kom , en om dat daar gel ykvl akki ge owerhede best aan, sal i nt erowerhei ds­
verhoudi nge oa k hori sont al e  verhoudi nge i nhou. Di eself de geld i n  di e geval 
van i nt ra-owerhei dsverhoudi nge, waar daar oa k bei de verti kal e  en hori sont ale 
verhoudi nge voorkom .  

'n Vi erde kat egori e verhoudi nge, naam li k di e t ussen st at e, word, anders as di e 
dri e genoem de kat egori ee, gekenm erk deur 'n afwesi ghei d van dwang i n  eni ge 
verhoudi ngsit uasi e, hoewel i n  daardi e geval oa k van i nt erowerhei ds­
verhoudi nge gepraat kan word. Di e ontl edi ng en behandeli ng van i nt erst aat­
li ke verhoudi nge het egt er oa k and er dim ensi es ( en 'n besondere bet ekeni s vi r 
Sui d-Af ri ka) . Hi erdi e aangel eent hei d word i n  'n lat ere hoof st uk af sonderli k 
behandel) .  

4.4.2 Menslike faktor in owerheidsverhoudinge 

Daar i s  i n  di e voorgaande hoof st ukke deurgaans verwys na verhoudi nge t ussen 
owerhei dsi nst el li ngs asof hi erdi e i nst elli ngs beski k oa r denkprosesse en di e 
verm oe om onderli nge verhoudi nge t e  skep. 

St reng gesproke kan daar geen "verhoudi nge" t ussen owerhei dsi nst elli ngs as 
sodani g wees ni e, om dat hulle ni e "lewende" l i ggam e  i s  wat verhoudi nge kan 
aanknoop ni e (Wright ,  1 9 8 2  : 1 1 ) . Owerhei dsi nst elli ngs i s  slegs di e wetli k 
geskept e raamwerke waarbi nne en waart ussen owerhei dsverhoudi nge plaas­
vi nd, en di e verhoudi nge as sodani g  word vi r all e prakti ese doelei ndes geskep 
en voort gesit i ngevol ge sodani ge wet svoorskrift e as wat daar i n  di e t ersaakli ke 
wet gewi ng m ag voorkom. Di e handeli ng en gedragsri gti ngs van m ense oef en 
egt er 'n aansi enli ke i nvl oed uit op di e verhoudi nge, en i s  waarskynli k ook som s 
di e ware kern daarvan. 
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Soos reeds in die inleidende hoofs tuk verm eld is , is die s tudi e  van 
ow erheids verhoudinge nie ' n  s tudi e van m ens like ged rag as s odanig nie. Die 
m ens as ow erheids pers oon is sl egs die katalis ator w at ow erheids ins tel ling aan 
ow erheids ins telling koppel, binne s pes ifieke riglyne w at deur die w etgew er 
daarges tel is . Wanneer die vers kyns el " ow erheids verhoudinge" derhalw e 
onder behandeling is , w ord dit vir alle prakties e do eleindes bes kou as ver­
houdinge tuss en ow erheids ins tellings .  

Om dat die teenw oordigheid van politieke am ps draers en am ptenare egter 'n 
bepalende invloed op die kw aliteit van ow erheids verho udinge kan uitoefen, en 
om dat die handelinge van m ens e 'n bydrae kan ! ew er tot die kom pleks iteit van 
die onderw erp, w ord aandag kortliks gegee aan d ie m ens like faktor in 
ow erheids verhoudinge. 

4.4.2.1 Wie i s  die "men se"? 

Die m ens e in ow erheids verhoudinge, w at op 'n s involle of ons involle w ys e  
daardie verhoudinge kan bei:nvloed, is veral die m inis ters ( die politieke 
am ps bekleers )  en die am ptenary, in bes onder die gene w at leidinggew ende 
pos is ies in die ow erheidsw es e  beklee. Hecla en Wildavs ky (1 9 8 1  : 2) verklaar 
in hierdie verband dat die politieke ! ew e  in hoe regerings kringe in Brittanje s o  
'n hoogs geintegreerde politieke-adm inis tratiew e geheel gew ord het, dat 
m inis ters en beam ptes onder die vers am elnaam " political adm inis trators " 
aangedui w ord, veral w anneer dit s pes ifieke as pekte van verhoudinge tuss en 
ow erheids ins tellings betref. 

Dit ma g w el s o  w ees dat Hecla en Wildavs ky grand vir hul bew ering ten ops igte 
van toes tande in Brittanje m ag he, m aar in Suid-Afrika is m inis ters politieke 
am ps bekleers en departem ents hoofde uitvoerende beam ptes .  Oorvleueling 
kan egter w el in 'n m ate voorkom s odat die m inis ter in adm inis tras ie betrokke 
kan raak en die beam pte in die politiek. Trouens ,  dit is 'n vereis te dat 'n uit­
voerende beam pte op die hoogte m et die politieke s trom inge in 'n land m oet 

w ees , om dat gem eens kapsw aardes juis ook uit po litieke konfliks ituas ies 
geidentifis eer kan w ord. Die rol van hierdie ow erheids pers one in ow erheids ­
verhoudinge w ord kortliks bes preek. 

4.4.2.2 Owerheid sper soon en owerheid sverhoudinge 

Deur die kons titus ie en ander w etgew ing w ord 'n om vattende ow erheids truk­
tuur daarges tel, deur m iddel w aarvan die doe! van die s taat, naam lik die 
bevordering van die algem ene w els yn van die gem eens kap, nages trew e w ord. 

Voors iening w ord ook gem aak vir ander m iddele (beleids bes luite, fonds e, per­
s oneel, pros eduriele reelings ) s odat elke ow erheids ins telling binne die w etlike 
s truktuur behoorlik kan funks ioneer. Figuurlik ges proke kan daar ges e  w ord 
dat die m as jinerie nou voors ien is (naam lik die s truktuur) en ook die brands tof 
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( die middele). Dit is hier waar die owerheidspersoon ( die minister en die 
departementshoof) se taak begin. Met die gegewe struktuur tot sy beskikking, 
tesame met al die magtigings en middele, is dit sy taak om die masjien aan te 
skakel en in werkende toestand te bring en te hou sodat die doelwitte van sy eie 
besondere owerheidsinstelling bereik kan word. 

Die geleenthede vir die skepping en voortsetting van verhoudinge deur ower­
heidspersone is byna legio, maar dit is ook duidelik dat hul rol slegs die kwaliteit 
van die verhoudinge kan bei"nvloed, omdat die organisatoriese strukture 
gegewe is ( deur wetgewing) en nie deur ministers of beamptes as indiwidue ver­
ander kan word nie. 

Afgesien van stappe tot doeltreffendheidsbevordering kan owerheidspersone 
die kwaliteit ook bei:nvloed deur te beding en te onderhandel vir 'n maksimum 
gedeelte van die totale hoeveelheid beskikbare middele (sien par. 4.3.1 )  wat as 
noodsaaklik beskou word vir die funksionering van hul onderskeie owerheids­
instellings. 

B inne die genoemde raamwerk van owerheidsverhoudinge het 'n minister en 'n 
departementshoof 'n vierledige taak waardeur hy die doelstellings van sy ower­
heidsinstelling moet bevorder ,  naamlik -

(a) Eerstens het hy 'n baie belangrike koordineringsfunksie (vgl. par. 
2.3.6.6). Die kabinet, wat uit die diensdoende ministers bestaan ,  verleen 
aan die indiwiduele ministers die geleentheid om, deur koordinering van 
die werksaamhede van hul onderskeie departemente met die van ander 
departemente , doeltreffendheid en die kwaliteit van die interverhoudinge 
te bevorder. Hierdie koordineringsaksie verhoed ook dat twee ministers, 
elkeen gemoeid met die bevordering van die doelstellings van sy eie 
departement,  verklaringe uitreik wat moontlik botsende voornemens 
inhou. Dit is juis ook die taak van die minister om die interne 
werksaamhede van 'n departement te koordineer, en veral hier is gesonde 
verhoudinge tussen die minister, die departementshoof en die res van die 
amptenary van belang. Maar die belangrikste aspek is die verhouding 
tussen die minister en sy departementshoof. Dit is noodsaaklik dat hul 
onderskeie handelinge en uitsprake altoos gekoordineer moet wees. 

(b) Die minister en die hoofamptenaar het die taak om te beding en te 
onderhandel vir 'n regmatige dee! van die beskikbare middele vir die 
owerheidsinstelling waarby hulle besondere belang het. Hier veral sal dip­
lomasie en oortuigingsvermoe 'n aansienlike rol speel (Rhodes, 1 98 1  : 82) 
omdat ander ministers en hoofamptenare met dieselfde taak besig is ten 
opsigte van hul eie owerheidsinstellings. Die uiteindelike finale toeken­
ning van middele sal bepaal of alle of slegs bepaalde doelwitte van elke 
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owerheid sinst elling bev ord er sal kan word , en <l it sal gev olglik ook 'n 
bepaald e inv loed uit oefen op d ie v erhoud inge t ussen m inist ers en d ie 
gem eenskap. 

(c) Die m inist er en d ie hoofam pt enaar m oet elkeen binne d ie raamwerk v an 
sy ond erskeie polit ieke or adm inist rat iewe t aak m et sorg d ie waard ev oor­
keure v an d ie gem eenskap id ent ifiseer en im plem ent eer. Omd at <l it v oor 
d ie hand liggend is <l at alle gem eenskapswaard es nie uit gev oer kan word 
nie (weens 'n gebrek aan m idd ele, byv oorbeeld) en omd at d aar as gev olg 
d aarv an ont ev red enheid en selfs konfliksit uasies m ag ont st aan, is <l it ook 
d ie t aak v an d ie m inist er en d ie hoofam pt enaar om konflik of pot ensiele 
konfliksit uasies t e  id ent ifiseer, en om alles m oont lik t e  d oen om hierd ie 
sit uasies t e  besleg. As konfliksit uasies sou ont st aan en t oegelaat word om 
t e  ontwikkel, kan <l it ernst ige gev olge inhou v ir v erhoud inge in enigeen, of 
in al d rie v an d ie genoemd e int ra-, int er- en ekst rav erhoud ingskat egoriee, 
afhangend e v an d ie om st and ighed e v an elke besond ere gev al. 

(d) Dit is in d ie laast e plek ook d ie t aak, en t ewens d ie plig, v an elke polit ieke 
am psbekleer en am pt enaar om sy ond erskeie werksaam hed e t e  v errig 
binne d ie raamwerk v an d ie norm e wat reed s behand el is, naam lik 
polit ieke oppergesag, openbare aanspreeklikheid ,  d oelt reffend heid , d ie 
v ereist es v an d ie Adm inist rat iefreg, en d ie eerbied iging v an d ie geid en­
t ifiseerd e gem eenskapswaard es. H ierd ie v ereist e best aan v eral d aarin d at 
d ie genoemd e norm e 'n fund am ent ele inv loed kan uit oefen op d ie 
kwalit eit v an v erhoud inge in alle om st and ighed e. 

Met hierd ie agt ergrond ,  naam lik 'n insig in d ie wesenlike rol wat polit ieke 
am psbekleers en am pt enare, v eral in kwalit at iewe sir. , in owerheid sv er­
houd inge speel, kan d aar oorgegaari word t ot behand eling v an d ie d rie geid en­

t ifiseerd e kat egoriee v an owerheid sv erhoud inge, naam lik int erowerheid s­
v erhoud inge, int ra- owerheid sv erhoud inge en ekst ra-owerheid sv erhoud inge. 
H ierd ie aspek v an d ie st ud ie v an d ie ond erwerp word d oelbewus eers in hierd ie 
st ad ium behand el, omd at d aar nou in d ie behand eling v an hierd ie kat egoriee 
st eed s in ged agt e gehou sal word <l at owerheid sv erhoud inge plaasv ind binne 
d ie raamwerke v an <l it wat reed s behand el is, naam lik d ie adm inist rat iewe pro­
ses (m et sy generiese funksies) , d ie norm e, d ie int erafhankheid v an owerheid s­
inst ellings en d ie rol v an d ie polit ieke am psbek.J eers en am pt enare. 

4.4.3 lnterowerheidsverhoudinge 

Soos d ie woord aand ui, hand el int erowerheid sv erhoud inge oor v erhoud inge 
t ussen owerheid sinst ellings ond erling. Die wet like raamwerk waarin hierd ie 
v erhoud inge plaasv ind word neergele in d ie G rondwet ,  of in and er wet gewing 
waarv olgens owerheid sinst ellings v ir bepaald e d oeleind es geskep word . Die 
bet rokke wet gewing d ui ook d ie hierargiese plasing v an owerheid sinst ellings 
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aa n. Volgens die 1 96 1 -Grondwet va n die Rep ubliek word daa r  byvoorbeeld 
voorsiening gemaa k vir die sentra le owerheid, p rovinsia le owerhede en p laa s­
like owerhede, in daa rdie hiera rgiese volgorde. Die 1 9 8 3-Grondwet, weer, het 
'n aa nsienlike wysiging aa ngebring in die konstitusionele owerheidstruktuur. 
Deur die skepp ing va n nuwe verhoudinge, regeringsvla kke en aa ngeleenthede 
wa t daa rmee gepaa rd gaa n, is aa ngeleenthede va n funda mentele bela ng vir 
toekomstige verhoudinge in Suid-A frika daa rgestel. Va nwee die uitgebreid­
heid en komp leksiteit va n die vera nderings, en vera l oa k va nwee die feit da t 'n 
etniese ba sis vir die eerste keer in 'n Suid-A frikaa nse grondwet beliggaa m 

word, word 'n a fsonderlike hoofstuk daa raa n gewy (Hoofstuk ses) . 

Interowerheidsverhoudinge vind p laa s tussen die verskillende geskep te ower­
heidsinstellings, op sowel 'n vertika le a s  'n horisonta le ba sis, en elke soort word 
kortliks besp reek. 

4.4.3 . 1  Vertika le interowerheidsverhoudinge 

Vertika le interowerheidsverhoudinge vind p laa s tussen owerheidsinstellings 
op verskillende vla kke va n regering. Soos die p osisie in Suid-A frika ta ns 
bestaa n, verteenwoordig dit verhoudinge tussen die sentra le, p rovinsi'a le en 
p laa slik owerhede. (Provinsia le owerhede word moontlik in 1 9 86 a fgeska f) .  'n 
Uitstaa nde kenmerk va n hierdie soort verhoudinge is da t die besit va n ma g va n 
deursla ggewende bela ng is. Die sent ra le owerheid staa n hiera rgies in 'n ma gs­
p osisie teenoor sowel die p rovinsia le a s  die p laa slike owerheidsinstellings, 
terwyl die p rovinsia le owerhede hiera rgies in 'n ma gsp osisie teenoor p laa slike 
owerheidsinstellings staa n. Die gevolg hierva n is da t die hiera rgies onder­
geskikte owerheidsinstellings in 'n aa nsienlike ma te in 'n situa sie va n 
a fha nklikheid teenoor die hoer owerhede verkeer (Rega n, 1 9 8 2 : 5 2 )  vera l ten 
op sigte va n daa rdie middele wa t nodig is vir die bereiking va n hul onderskeie 
doelstellings. 

Hierdie feit bep erk da n oa k die ondergeskikte owerheidsinstellings se diskresie 
vir sa ver dit die keuse va n gemeenskap swaa rdes vir imp lementering betref. Dit 
is egter oa k waa r  da t daa r  nie slegs 'n t oesta nd va n a fha nklikheid tussen hoer 
en la er owerheidsinstellings bestaa n nie, maa r  da t daa r  in 'n ma te oa k ' n  
toesta nd va n intera fha nklikheid bestaa n, soos reeds verduidelik is (vgl. pa r. 
4. 3. 1 ) , wa t vera l aa n elke ondergeskikte owerheidsvla k 'n bep erkte ma gsbesit 
gee vir sa ver dit bedinging en onderha ndeling betref. 

Dit is va nwee die verskillende strukturele raa mwerke in unite re en federa le 
sta te da t verhoudinge tussen verskillende regeringsvla kke in die onderskeie 
staa tsvorm e aa nsienlik va n mekaa r ka n verskil. Verdere aa nda g  word in 'n 
la tere hoofstuk aa n die betrokke twee staa tsvorme gegee. 
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4. 4. 3. 2 Horisontale interowerheidsverhoudinge 

Hori sontale io te rowe rhe idsve rhoudi nge kom voor tusse n owe rhei dsi nste lli ngs 
wat op 'n be paalde owe rhei dsvlak ve rkee r. In Suid-Afri ka he t hie rdie toe stand 
op provinsi ale vlak voorge kom me t vie r provi nsiale owe rhe de, e n  kom dit 
stee ds voor op plaaslike owe rhe idsvlak, me t sy mee r  as 6 0 0  plaasli ke 
owe rhe de, hoewe l daar tog we tli ke diffe re nsiering be staan. In Transvaal, 
byvoorbee ld, is daar vie r groe pe plaasli ke owe rhe de ( ui tge sonde rd die Trans­
vaalse Bui te ste de li ke R aad) , naamlik grootstadsrade (J ohanne sburg, Pre toria, 
Ge rmi ston e n  R oode poort) , stadsrade,  dorpsrade e n  ge sondhe idskomitee s. 

Ve rhoudinge tusse n ge lykvlakki ge owe rhe de ve rski l in 'n aansie nlike mate van 
ve rhoudinge tusse n owe rhe de op die ve rti kale vlak. In die ee rste ple k i s  die for­
me le magsbe grip afwe sig. Die woord ' formee l' wp rd opse tlik ge brui k omdat 
daar, in die ge val van plaaslike owe rhe de, byvoorbee ld, tog 'n magsbasis sal 
wee s  in die ge val van ve rhoudi nge tusse n 'n groot plaasli ke owe rhe id e n  'n 
klei ne r  ee n, al sou die magsbasi s sle gs in inti midasie van die grote re tee noor die 
klei ne re se te l (vgl. 4 .4 .3.3) .  

I n  die twee de ple k be hoort daar gee n  re latiewe ve rskil in die onde rskeie 
be di ngings-e n  onde rhande li ngsmate van ge lykvlakkige owe rhe de te wee s  nie, 
omdat be dinging e n  onde rhande li ng vir be nodi gde mi dde le op die basis van die 
be hoe fte aan die midde le de ur e lke owe rhe idsi nste lling sal ge skie d. N ogtans 
moe t daar, soos ree ds voorhee n ge mel d, ag ge slaan word op die kwalite it van 
die be di nging e n  die onde rhande li ng. 

In die de rde ple k sal inte rafhankli khe id van owe rhe idsinste lli ngs, ne t soos in 
die ge val van ve rti kale owe rhei dsve rhoudi nge,  ook i n  die ge val van hori sontale 
owe rhe idsve rhoudi nge tee nwoordig wee s, maar die aard van inte rafhanklik­
hei d  sal ve rskil ooree nkom stig die midde le wat onde rling be nodi g  word. In die 
ge val van ve rtikale ve rhoudi nge sal midde le soos be lei dsbe slui te e n  fi nansie s 
(vgl. par. 4. 3.1) te r sprake wee s, te rwyl i nligting e n  fisie se hulpve rle ning 
waarskynlik be langri ke mi dde le in horisontale ve rhoudinge sal wee s. Plaaslike 
owe rhe de sal byvoorbee ld by munisi pale se mi nare e n  kongre sse inli gti ng kan 
uitruil, e n  hulle sal in hul alle daagse kontak me t me kaar ook ooree nkomste vi r 
onde rli nge hulpve rle ni ng kan aangaan, soos vir die voorsie ni ng van ri ole ri ngs­
e n  brandwee r-e n  ve rkee rsdie nste . 

4.4.3.3 "Owerheidsafstand" in interowerheidsverhoudinge 

In 'n be te ke nisvolle be nade ri ng tot 'n be sonde re aspe k van i nte rowe rhe ids­
ve rhoudinge ste l David Re gan di t as hipote se dat die " omvang" van 'n 
owe rhe idsinste lling sy ve rhoudi nge me t i nste llings op be ide die ve rtikale e n  
hori sontale owe rhei dsvlakke kan be10 vloe d (Re gan, 19 82 : 5 8 ) . Sy hipote se 
be rus op die volge nde aanname s e n  ve ronde rste llings: 
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D ie "omvang" van 'n owerheidsinstelling kan gemeet word aan die relatiewe 
omvang van sy geografiese gebied, sy bevolkingsgetal, en sy beskikbare finan­
siele middele in verhouding tot ander owerheidsinstellings. D it is vir analitiese 
doeleindes verkieslik om steeds relatiewe omvang as faktor te gebruik, omdat 
dit persepsueel die " omvang" sal wees waarna verwys sal word wanneer ver­
skillende owerheidsinstellings met mekaar vergelyk word. 

Regan doen vervolgens aan die hand dat die begrip ' owerheidsafstand' 
(governmental distanc e) gebruik word om die relatiewe verskil in omvang van 
owerheidsinstellings aan te dui. 

Besondere manifestasies doen hulself voor wanneer owerheidsafstand by die 
ontleding van owerheidsverhoudinge betrek word. Wanneer twee owerheids­
instellings, wat in 'n hierargies vertikale verhouding teenoor mekaar staan, vir 
middele of gunste onderhandel of beding om een of ander voordeel te bekom, 
sal samewerking volgens Regan aangehelp word waar daar 'n groot owerheids­
afstand bestaan, en sal dit gestrem word in die geval van 'n klein owerheid­
safstand. 

In die geval van owerheidsinstel lings wat hierargies horisontaal teenoor 
mekaar verkeer, sal ' n  groot owerh eidsafstand 'n stremmende uitwerking he, 
terwyl 'n klein owerheidsafstand samewerking sal bevorder. 

Regan (1 9 8 2  : 5 8 )  verklaar hierdie verskynsels soos volg: 'n G root owerheids­
afstand tussen instellings op die horisontale vlak sal neig om versigtigheid by 
die politieke ampsbekleers en amptenare van die klein instelling te wek wan­
neer hul met hul ewekniee in die groot instelling onderhandel, omdat daar 'n 
verborge vrees vir oorheersing by die klein instelling mag bestaan. D aar mag 
selfs 'n gevoel van bedreiging bestaan by die kleiner instelling, wat die onwillig­
heid om saam te werk verder kan vergroot. Waar die owerheidsafstand tussen 
horisontale owerheidsinstellings klein is, sal hierdie inhibisies waarskynlik nie 
by enigeen van die onderskeie instellings bestaan nie. 

In die geval van vertikale owerheidsinstellings verklaar Regan dat, waar die 
owerheidsafstand klein is, die neiging by die politieke ampsbekleers en ampte­
nare van die laervlakinstelling sal bestaan om beswaard en gegrief te voel oor 
die dominerende posisie van die hoervlak-instelling. D ie laer instelling sou 
selfs verkies om sy eie gang te gaan eerder as om met die hoer instelling saam 
te werk. Waar die owerheidsafstand in die geval van vertikale instellings groot 
is, verkeer die laervlak-instelling nietemin onder geen illusies oor die 
"grootheid" van die hoer instelling nie, met die gevolg dat die laervlak- instel­
ling geen probleme het om met die hoervlak-instelling saam te werk nie. 

'n Besondere interessante aspek van Regan se owerheidsafstandsteorie is die 
feit dat dit waarskynlik vir die eerste keer 'n raamwerk skep waarin wetlik-
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ges kepte owerhei ds trukture op s owel verti kale as horis ontale vlak 
i neens kakeli ng vi nd met di ens doende pers one i n  di e onders kei e owerhei ds ­
i ns telli ngs , naamli k di e poli ti eke amps bekleers en di e lei di nggewende ampte­
nare. 'n Probleem by di e s tudi e van owerhei ds verhoudi nge het nog s teeds 
daari n bes taan dat formeel ges kepte owerhei ds trukture i n  hi erargi es e 
ges ags verhoudi nge teenoor mekaar geplaas word deur mi ddel van wets voor­

s kri fte. Di e onders kei e benaderi ngs tot di e s tudi e van owerhei ds verhoudi nge 
wat i n  hi erdi e hoofs tuk behandel is , is vi r 'n ged eelte regsi ns ti tusi oneel 
i nges tel, met di e gevolg dat mens e  en mens li ke gedrag bykans geen plek daari n 
het ni e. Regan verklaar s elf (Regan, 1 9 82  : 5 1 ) dat di e kern van s y  kons epsi e 
daari n bes taan dat hy formele owerhei ds truktureri ng met di e mens li ke 
gedrags faktor koppel. 

Di e teoreti es e gronds lae van owerhei ds afs tand behoort 'n wye toepassi ngs veld 
i n  Sui d- Afri ka te vi nd, waar ui ters tes van omvang byvoorbeeld op plaas li ke 
owerhei ds vlak teegekom word, vanaf 'n s tad s oos J ohannes burg, met meer as 
'n mi ljoen i nwoners en 'n jaarli ks e begroti ng wat s elfs grater is as di e van di e 
hoervlak provi nsi ale owerhede, tot by di e klei ns te plattelands e dorpi es met 
enkele honderde i nwoners en jammerli ke klei n jaarli ks e  begroti ngs . Ower­
hei ds afs tande wat wiss el tuss en bai e groot en bai e klei n is derhalwe i n  Sui d­
Afri ka aanwesi g. 

Di e vraag onts taan of Regan s e  teori e korrelasi e s al vi nd met di e praktyk i ndi en 
die res ultat e van bedi ngi ngs - en onderhandeli ngs aktiwi tei te van owerhei ds ­
i ns telli ngs i n  Sui d-Afri ka, op bei de di e horis ontale en verti kale vlak, nagevors 
s ou kon word. Di e aandui di ngs is dat daar we! 'n hoe korrelasi e moet wees , met 
'n belangri ke voorbehoud. 

By di e 1 9 8 1 -kongres van di e Ins ti tuut van Stads klerke te Bloemfontei n 
(Ins ti tuut, 1 9 8 1  : 25 3-27 5 ) is 'n paneelbes preki ng gelei oor di e probleme van 
klei ner plaas li ke owerhede. 'n As pek wat i n  daardi e bes preki ngs voorgekom 
het wat ni e di rek deur Regan behandel word ni e, is di e fei t dat daar i n  di e geval 
van owerhei dsi ns telli ngs met 'n groat owerhei ds omvang i n  di e algemeen 'n 
grater mate van professi onalis asi e voorkom by di e poli ti eke amps bekleers , en 
by di e amptenare, as i n  di e geval van i ns telli ngs met 'n klei ner owerhei ds ­
omvang. Di e redes hi ervoor le daari n dat by grater i ns telli ngs di e voordele van 
s pesi alis asi e en hoe bes oldi gi ng bes taan wat by klei n i ns telli ngs afwesi g is . 
Hi erdi e vers kyns el maak 'n aansi enli ke bykomende bydrae tot di e probleme 
van owerhei ds afs tand. 

Regan s e  teori e i denti fis eer dri e faktore in di e berekeni ng van owerhei ds ­
omvang, naamli k bevolki ng, geografi es e  groot te en fi nansi es .  Met i nagnerni ng 
van di e probleme wat by di e genoemde kongres bes preki ngs van di e Ins ti tuut 
van Stads klerke ui tgekris tallis eer het, kan daar derhalwe waars kynli k 'n vi erde 
faktor by Regan s e  dri e s trukturele faktore gevoeg word, naamli k professi ona-
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lisme. Dit behoort 'n verdere bydrae te maak tot die konsepsie van owerheids­
omvang en die invloed daarvan op interowerheidsverhoudinge. 

Dit is moeilik om enige nadelige gevolge wat uit 'n groot owerheidsafstand 
voortvloei te verminder, omdat die " afstand" deur feite bepaal word (bevolk­
ing, finansies ens) . Deur regulering en wetgewing kan 'n kleiner owerheids­
instelling egter teen 'n grotere beskerm word. 'n Resente voorbeeld van hierdie 
aard kom voor in die Wet op Streekdiensterade, 19 8 5  (Wet 10 9 van 19 8 5) .  
Ooreenkomstig artikel 9(2 )  van die Wet word bepaal dat, indien daar meer as 
twee plaaslike liggame in 'n streek is, geeneen van die liggame meer as 50% van 
die totale aantal stemme in 'n raad mag he nie. Hierdeur word die " afstand" 
tussen 'n grotere en kleineres verminder. 

4.4.4 Intra-owerheidsverhoudinge 

Soos die voorvoegsel "intra-" aandui, word hierdie bespreking gevoer oor 
amptelike verhoudinge binne owerheidsinstellings. Strukture binne ower­
heidsinstellings kan deur formele wetgewing geskep word, maar daar bestaan 
ook 'n aansienlike mate van diskresie aan owerheidsinstellings wat, binne 
bepaalde perke en na goeddunke, bykomende instellings binne die wetlike 
instellings kan skep. Munisipale wetgewing (vgl. die Ordonnansie op Plaaslike 
Bestuur, Transvaal, 19 39 - Ordonnansie 17 van 19 39 ) bevat byvoorbeeld 
bepalinge wat dit verpligt� nd maa k <l at daar ' n  s tadsraad vir elk e plaas like 
owerheidsinstelling moet wees, asook bepaalde komitees (soos die bestuurs­
komitee in Transvaal) . Voorskrifte vir die verkiesing van die raad en die 
benoeming van komitees verskyn g ewoonlik ook in die betrokke wetgewing. 
gewing. 

Op sentrale owerheidsvlak maak die 19 8 3-Grondwet voorsiening vir die 
benoeming van 'n staatspresident (art. 6 ) ,  'n wetgewende gesag (art. 30 ) ,  'n uit­
voerende gesag (art. 19 ) ,  'n regsprekende gesag (art. 6 8 )  en 'n presidentsraad 
(art. 7 0 ) .  

Vir sover dit die verdere daarstelling van 'n interne struktuur betref word daar 
in die tersaaklike wetgewing slegs algemene riglyne verstrek, en staan dit dit 
staatspresident op sentrale vlak en die stadsraad op plaaslike vlak vry om 
soveel staats- of munisipale departemente te skep as wat onder bepaalde 
omstandighede nodig en wenslik mag blyk. 

Net soos in die geval van interowerheidsverhoudinge, word daar by owerheids­
instellings in die geval van intra-owerheidsverhoudinge ook 'n vertikale en 
horisontale gesagslyn aangetref. 

Geeneen van die betrokke indiwidue en instellings binne 'n bepaalde 
owerheidsinstelling kan onafhanklik en sonder inagneming van die funksies en 
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aktiwi tei te van di e ander s y  werks aamhede ui tvoer nie ,  en daar onts taan der­
halwe 'n ui tgebrei de netwerk van i nterafhankli ke verti kale en horis ontale ver­
houdi nge bi nne 'n bepaalde owerhei dsi ns telli ng. 

Verti kale en horis ontale verhoudi nge word vervolgens afs onderli k behandel, 
maar di t moet's teeds i n  gedagte gehou word dat di e s kei di ng i n  di e praktyk 
nooi t abs oluut kan wees ni e - di e aard en kompleksi tei t van di e verhoudi nge 
bi nne 'n i ns telli ng maak di t onmoontli k. 

Di t s ou ui t di e aard van di e s aak ni e moontli k wees om i ntra-owerhei ds ­
verhoudi nge i n  elk van di e groot aantal ower hei dsi ns telli ngs i n  Sui d-Afri ka i n  
behandeli ng te neem ni e, en daar word derhalwe s legs algemene faktore wat 
verhoudi nge bi nne i ns telli ngs kan bei: nvloed i n  ag ge neem. In di e geval van 
Sui d-Afri ka word di e hele vraags tuk van verhoudi nge s oos di t deur di e nuwe 
grondwetli ke veranderi nge mani fes teer i n  elk geval afs onderli k i n  Hoofs tuk 6 
i n  oens kou geneem. 

4.  4. 4 .1 Vertika le intra -owerheid sverhoudinge 

Ins telli ngs en i ndi vi due bi nne 'n bepaalde owerhei dsi ns telli ng word i n  'n ver­
ti kale hi erargi es e ges ags tuktuur i ngedeel. Op s entrale owerhei ds vlak s al di t i n  
di e volgorde s taats presi dent - wetgewer - kabi nets mi nis ter - departement 

wees , te rwyl die ges ags orde i n  'n plaas li ke owe rhei d b yvoorbe eld s tads raad -
komi tee - s tads klerk - departement s al wees .  

'n Verti kale hi erargi es e ges ags truktuur is veral nodi g om ges ags lyne te beves ti g 
en om aans preekli khei ds - en verantwoordeli khei ds punte te bepaal (wi e is 
aans preekli k of verantwoordeli k vi r wat) . Hi erdi e verti kale ges ags lyne is ook 
nodi g omdat daar gewoonli k bi nne 'n owerhei dsi ns telli ng 'n ui tgebrei de s tels el 
van delegeri ng van magte bes taan. 

Di e beheermeganis me wat nodi g is om te vers eker dat di e belei d  en bes lui te 
van di e hoer ges ag ui tgevoer word, en dat di e mi ddele wat bes ki kbaar ges tel 
word (fonds e, pers oneel) vi r di e berei ki ng van doelwi tte doeltreffend 
aangewend word, word ook deur 'n verti kale ges agsi ndeli ng vergemakli k. 

Daar moet ook ag ges laan word op di e fei t dat i ndi vi duele pers one op di e 
onders kei e hi erargi es e vlakke ook i n  bes ondere verho udi nge teenoor mekaar 
s taan. 'n Goei e voorbeeld is di e ges ags verhoudi ng t uss en 'n mi nis ter en s y  
departements hoof, wat i n  'n bes ondere i nti eme verhoudi ng teenoor mekaar 
s taan. Nuwe wetgewi ng wat betrekki ng het op departements hoofde van s en­
trale s taats departemente kan 'n bes ondere i nvloed op verhoudi nge tuss en di e 
mi nis ter en departements hoof ui toefen. Ingevolge di e voors kri fte van di e 
Staats di enswet, 19 8 4  (Wet 111 van 19 8 4) word departe ments hoofde nou op 'n 
kontraktuele basis deur mi nis ters aanges tel (art. 11) .  Hi erdi e s tels el hou 
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implikasies in wat sterk herinner aan d ie buitstelsel (spoils system) v an d ie 
VSA, waar senior d epartementele aanstellings politieke aanstellings is 
(Cloete, 19 82  : 71) .  Die gev olg hierv an kan wees d at 'n d epartementshoof, ter 
wille v an sy selt behoud ,  altyd na d ie pype v an sy minister sal d ans. Die v er­
houd ing tussen d ie minister en d ie d epartementshoof kan d us in 'n gedwonge 
v erhoud ing ontwikkel. 

In plaaslike owerheid sd iens staan d ie stad sklerk, as d ie hoof uitv oerend e en 
ad ministratiewe beampte v an d ie stad sraad , amptelik in 'n v ertikale 
gesagsv erhoud ing wat tegelykertyd na bo en na ond er strek. Na bo staan hy in 
'n ond ergeskikte gesagsv erhoud ing teenoor (in Transv aal) d ie bestuurs­
komitee, aan wie hy v erantwoord ing v erskuld ig is v ir d ie koord inasie en d ie 
ad ministrasie v an d ie raad se werk saamhed e  (Ord . 40 v an 19 6 0 , art. 63) . Na 
ond er staan hy in 'n hierargiese gesagsv erhoud ing teenoor d ie d epartements­
hoofd e wat d eur horn na d ie bestuurskomitee werk (Ord . 40 v an 19 6 0 , art. 62) .  
Dit is v anselfsprekend d at hy in 'n besond ere v erantwoord elike posisie v erkeer 
as 'n uitv oerend e skakelamptenaar wat d ie v ertikale v erhoud inge in sy instel­
ling na bo en na ond er in stand m oet hou, terwyl hy terselfd ertyd ook d ie 
horisontale v erhoud inge, naamlik tussen d ie ond erskeie munisipale d eparte­
mente, moet koord ineer. 

4. 4.4.2 Horisontale intra-owerheidsverhoudinge 

Horisontale v erhoud inge binne owerheid sinstellings geskied tussen instellings 
wat gelykv lakkig met mekaar funksioneer. In d ie gev al v an d ie sentrale 
owerheid en plaaslike owerhed e beteken d ie woord ' instellings' d ie v erskil­
lend e funksionele uitv oerend e d epartemente wat d aargestel is om elkeen sy eie 
byd rae te maak tot d ie bereiking v an d ie d oelwitte v an elke instelling, en kan 
d aar d erhalwe na hierd ie d epartemente as uitv oerend e instellings v erwys word .  

In d ie gev al v an d ie sentrale owerheid is d it nie so maklik om d ie setel v an d ie 
horisontale v erhoud inge tussen d epartemente te id entifiseer nie, omd at d ie 

d epartementshoof nie v ir alle praktiese d oeleind es d ie "hoof' v an sy d eparte­
ment is nie, maar d at d aard ie titel ind erd aad d ie betrokke minister toekom. Dit 
is waarom d aar 'n mate v an begrip k an wees met R eci o en Wild av sky se siening 
waama reed s v erwys is (v gl. par. 4.4.2.1) , naamlik d at, v anwee d ie integre­
rend e aard v an d ie politieke-ad ministratiewe lewe in Brittanje, d it moontlik 
geriefliker is om na ministers en d epartementshoofd e ond er d ie v ersamelnaam 
"political ad ministrators" te v erwys. 

In d ie Grondwet v an Suid -Afrika word ministers aangestel om hul ond erskeie 
staatsd epartement te ad ministreer (art. 20) en d it word aanv aar d at d ie minis­
ters d ie hoofd e v an d ie ond erskeie d epartemente is, maar d at hulle ten opsigte 

v an d ie ad ministratiewe aspekte baie swaar leun op d ie hoofamptenare. 
L aasgenoemd e  persone moet in elk gev al hul ministers adv iseer oor aan-
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geleenthede wat oor die bree raamwerk van die administratiewe proses strek 
(naamlik beleid, personeel, organisering, finansies, prosedures, beheer) . 

Horisontale verhoudinge tussen departemente va n die staatsdiens sc tel d us vir 
alle praktiese doeleindes formeel binne die kabi net tussen die onderskeie 
ministers (De Crespigny, 1 972 : 34) . Dit wil egter nie se dat daar geen horison­
tale verhoudinge tussen departemente op 'n laer vlak bestaan nie, aangesien 
daar op 'n gereelde basis samesprekings oor gemeenskaplike aangeleenthede 
tussen departemente plaasvind, byvoorbeeld as ondersoekkomitees. 'n 
Onlangse voorbeeld is die van die Browne-komitee (S uid-Afrika, 1 9 8 0 ) waar 
die komitee, wat ondersoek ingestel het na die finansies van plaaslike 
owerhede in Suid-Afrika, bestaan het uit Dr. G .  W.G . Browne, Sekretaris vir 
Finansies; Mo r. W.G . Schickerling, Ouditeur-G enera al; Mo r. D. Odendaal, 
Sekretaris vir Doeane en Aksyns en Dr. J .C. du P lessis, Adjunk-G oewerneur, 
Suid-Afrikaanse Reserwebank. 

In plaaslike bestuur is die horisontale verhoudingsitua sie anders as in die geval 
van die staatsdiens. Hier word die koordineringstaa k  tussen departemente 
primer deur die stadsklerk verrig, waarna departementele aangeleenthede ver­
tikaal opbeweeg na die bestuurskomitee (in Transva al) wat as finale koor­
dinerende instelling funksioneer voordat aangeleenth ede aan die raad voor­
gele word. 

Horisontale verhoudinge tussen departemente vind ook soos in die geval van 
die staatsdiens op 'n besprekingsvlak plaas, maar hul verhoudinge tot mekaar 
le veral ook in die taak van die onderskeie departemente om te beding en te 
onderh andel vir 'n maksimum aandeel in die beskikbare middele vir die bereik­
ing van hul onderskeie doelwitte. Dit bly egter 'n feit da t, selfs in die proses van 
bedinging en onderhandeling, departemente nogtans ook die onderlinge 
bestaansreg van elke departement in ag neem, en dat elke afsonderlike 
departement 'n onontbeerlike bydrae lewer tot bereiking van die doelwitte van 
die staat of van die plaaslike owerheid. 

4.4.5 Ekstra-owerheidsverhoudinge 

Omdat owerheidsinstellings hul onderskeie bydraes maak tot die bevordering 
van die algemene welsyn van die gemeenskap, en omdat dit as 'n normatiewe 
faktor gestel word dat gemeenskapswaardes eerbiedig moet word, kan daar 
aanvaar word dat owerheidsinstellings op 'n verskeidenheid van wyses in ver­
houdinge met verskillende assosiasievorme van lede va n die publiek betrek sal 
word. Op daardie wyse kan eksterne deelnemers ook 'n invloed uitoefen op 
aktiwiteite van owerheidsinstellings en op owerheidsverhoudinge in die alge­
meen. Hierdie aktiwiteite dek 'n wye veld. Dit kan wissel van owerheids­
betrokkenheid in mediese hulpdienste vir die gemeenskap tot by 
gekompliseerde fiskale verhoudinge tussen die sentrale owerheid en die 
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private sektor, soos verteenwoordig deur die georganiseerde handel en nywer­
heid. Dit kan ook aangeleenthede insluit soos welsynsdienste, behuising, l and­
bou, onderwys, gesondheid, natuurbewaring, vervoer, sport, godsdiens en 
enige ander denkbare aspekte waarby owerheidsinstell ings en die private sek­
tor gesamentl ik betrokke kan raak, en hieruit spruit ekstra-owerheidsverhou­
dinge voort. Hierdie owerheidskontak met ekstra-owerheidsinstell ings kan vir 
all e  praktiese doel eindes op ' n  vierl edige wyse gekl assifiseer word, naaml ik as 
verhoudinge met maatskapl ike, politieke, ekonomiese en institusionele 
grondslae. 

4. 4. 5. I M aatskaplike ekstra-owerheidsverhoudinge 

Hierdie verhoudingsvorm sal geld in daardie gevall e waar ' n  owerheidsinstel ­
ling betrokke raak in aangel eenthede wat die welsyn van die gemeenskap in die 
al gemeen raak, veral soos in die geval van probl eme wat uit verstedel iking 
voortvl oei. Owerheidsinstel lings sal betrokke raak in die probleme van werk­
l oosheid, jeugmisdaad, behuisingstekorte, slumopruiming, en ander maat­
skaplike verskynsel s. Die verhoudinge sal nie slegs met een of ander assosiasie­
vorm (wel synverenigings, byvoorbeel d) bestaan nie, maar ook na aanl eiding 
van wetsvoorskrifte (soos byvoorbeel d arbeidswetgewing ten opsigte van 
arbeidsonrus) en ook met individue (Thompson, 1 9 63 : 422) . 

Daar word ook in ' n  al hoe groter wordende mate doelbewuste pogings tot 
samewerking met die gemeenskap voorgestaan ten opsigte van, onder andere, 
behuising en dorpsbepl anning (vgl. Great Britain, 1 97 0 : 5 1 ) , waar die private 
sektor en die publiek in die algemeen tot deel name met owerheidsinstellings 
aangemoedig word. Samewerking word bevorder deur byvoorbeeld bel asting­
toegewings te maak ten opsigte van bepaalde projekte of ondersoeke, of om 
subsidies te betaal, of sel fs deur aanbiedinge om die koste van ' n  projek te dee! . 
Die voorsiening van elektriese krag aan die inwoners van Soweto (Mandy, 
1 9 8 4 : 21 1 )  is 'n goeie voorbeeld van maatskapl ike verhoudinge tussen die sen­
tral e owerheid, die private sektor en die gemeenskap van Soweto. 

Maatskapl ike verhoudinge word ook gereflekteer in verhoudinge van 
owerheidsinstell ings met ' n  wye reeks belange, soos sportverenigings, kerk­
genootskappe en skoal - en kul tuurliggame. 

4. 4.5.2 Politieke ekstra-owerheidsverhoudinge 

Dit is die plig van pol itieke ampsbekleers (I ede van die volksraad, stadsraad­
lede) om die geidentifiseerde gemeenskapswaardes te eerbiedig. Die proses 
van identifisering van waardes, die uitoefening van waardekeuses en die 
implementering van waardevoorkeure bring mee dat daar verhoudinge met ' n  
politieke inslag ontstaan waaruit verskill ende pol itieke affiliasies voortvl oei. 
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Eerstens is daar verhoudinge met die kiesers in die algemeen. Verkiesingstyd 
is die tyd vir bei" nvloeding, waar politieke kandidate hul waardevoorkeure en 
-afkeure aan die kiesers voorhou, met die hoop dat hul onderskeie waarde­
manifestasies voldoende ondersteuning sal verkry vir oorwinning in die ver­
kiesing. In die plaaslike owerheidsfeer speel die be lastingbetalersverenigings 
veral ook 'n groot rol, beide voor en na 'n verkiesing. Voor die verkiesing sal 
'n kandidaat poog om die steun van 'n belastingbetalersvereniging in sy beson­
dere wyk te verkry, en indien hy verkies sou word, ontstaan daar 'n politieke 
verhouding tussen horn en die betrokke vereniging wat tot by 'n volgende ver­
kiesing kan voortduur. 

Van die kant van die belastingbetalersvereniging sal veral insette ten opsigte 
van waardevoorkeure gemaak word, soms slegs ten opsigte van 'n bepaalde 

wyk, en op ander tye ten opsigte van waardes wat die hele gemeenskap raak. 
Dit is die taak van die verkose raadslid om die waarde-insette van die belasting­
betalersvereniging te verwerk, en om saam met ander lede van die raad wat 
enerse waardevoorkeure het, te poog om die besondere waardekeuses deur die 
raad as beleid aanvaar te kry. Die raadslid sal ook periodiek aan die vereniging 
verslag doen oor raadsbeleid en -voornemens. In hierdie besondere verband 
ontstaan uiteenlopende menings oor die verhoudinge van ' n  raadslid (hetsy 
parlementer of plaaslik) teenoor sy kiesers. Sommige kiesersgroepe is die 
mening toegedaan dat 'n raadslid hul "opdragte" in die raadsaal moet uitvoer, 
terwyl ander die mening toegedaan is dat hulle slegs 'n raadslid kan adviseer. 
Die beken dste uitspraak in hierdie verband het waarskynlik gekom van die 
beroemde Engelse parlementarier, Edmund Burke. Toe hy in November 177 4 
verkies is tot parlementslid vir Bristol, het hy in 'n toespraak aan sy kiesers ver­
klaar dat dit van die grootste belang is dat 'n publieke verteenwoordiger sy 
kiesers se wense ernstig moet oorweeg, hul menings moet respekteer en aandag 
aan hul belange moet gee. Dit is ook sy plig om sy eie gerief ter wille van hul 
belange prys te gee. Hy moet egter nie sy onbevooroordeelde opinie en sy rype 
oordeelsvermoe aan hulle opoffer nie, omdat dit iets is wat deur die voor­
sienigheid aan horn toebedeel is, en wat hy nooit mag misbruik nie (Burke, 
1 9 0 0 : 446 ) .  Miskien le daar in Burke se uitspraak die kern opgesluit van ver­
houdinge tussen raad, raadslid en kieser, naamlik dat 'n raadslid we! sy wyk of 
kiesafdeling se belange in ag moet neem, maar dat die belange van die 
gemeenskap voorkeur moet geniet. 

In die tweede plek moet melding gemaak word van die rol van politieke partye 
in owerheidsverhoudinge. Partypolitiek verleen verskillende dimensies aan 
verhoudinge tussen owerheid en gemeenskap, op sowel die plaaslike as op die 
sentrale owerheidsvlak. 

Verskillende politieke partye word in die parlement verteenwoordig, en soos 
sake tans in Suid-Afrika daar uitsien, bestaan die parlement uit verteen­
woordigers van politieke partye van Blankes, Kleurlinge en Indiers. Die 
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verskillende politieke pa rtye verteenwoordig uiteenlopende waa rdevoor­
keure. Daa r  m oet a ltoos va n die veronderstelling uitgegaa n word da t die pa rle­
ment die gem eenska p verteenwoordig en da t dit derha lwe sa l optree soos die 
gemeenska p sou optree (Ca lvert, 19 82 : 6 8 ) .  Dit moet egter aa nvaa r word da t, 
in 'n dem okra tiese regeringstelsel, die waa rdevoorkeure va n die meerder­
heidspa rty gewoonlik voorkeur sa l geniet. 

Dit is vir a lle pra ktiese doeleindes die waa rdekeuses va n die onderskeie 
politieke pa rtye wa t in die pa rlem ent gedeba tteer word. Klaa rblyklik sa l daa r 

weinig verhoudingsproblem e wees tussen 'n politieke pa rty en die pa rlement, 
waa r  daa rdie pa rty die regeerpa rty is. Verhoudinge va n 'n heel a nder aa rd 
bestaa n egter tussen die regering va n die da g en minderheidspa rtye. Minder­
heidspa rtye in die pa rlem ent verteenwoordig ook bepaa lde gem eenska ps­

waa rdes, en daa rdie waa rdes behoort derha lwe nie summ ier verwerp of ver­
onta gsaam te word nie. 

Geof frey Vic kers (19 6 5  : 38 ) verklaa r da t die oplossing vir die probleem gevind 
ka n word in wa t hy " optim iz ing-ba la nc ing" noem .  H iervolgens word a lle 

waa rde-insette va n a lle politieke pa rtye, wa t sa l bydra tot die voortgesette doe! 
va n die staa t, in oorweging geneem. Daa r  word derha lwe geoptima liseer vir 
sover dit waa rdeoorwegings betref. Slegs op daa rdie wyse word 'n bepaa lde 
verhoudingsverwa ntska p tussen die owerheid en die he le gem eenska p daa r­
gestel, omda t die gemeenska pswaa rdes wa t deur a l  die politieke pa rtye ver­
teenwoordig word, in oorweging geneem word. Of iets va n hierdie aa rd in die 
pra ktyk in Suid-Af rika se heersende politieke klimaa t m oontlik is, is 'n a nder 
vraa g. Trouens, in enige demok ra tiese staa t word die wil va n die m eerderheid 
a s  die wil va n die gem eenska p beskou. 

Daa r  bestaa n verder ook besondere verhoudinge tussen die owerheid en die 
media . Laa sgenoemde is in die m eeste geva lle verteenwoordigend va n 
bepaa lde politieke denkrigtings, en is die mondstukke va n die onderskeie 
politieke pa rtye. Die m edia gee ook voor da t dit die m ondstukke va n die 
publiek is, en da t dit dus ook die vertolkers va n gem eenska pswaa rdes is. Met 
hierdie soort bena dering deur die media is dit va nselfsprekend da t verhoudinge 
tussen m edia en owerheid va n besondere aa rd is. Dit skyn self wel m oontlik te 
wees da t, in die geva l va n 'n besluitlose owerheid, die pers die dom ina nte ven­
noot in 'n pers-owerhei d verhouding ka n wees. Aa n die a nder ka nt egter ka n 
die owerheid, a l  is dit ook hoe sterk, nie sum mier die pers veronta gsaa m nie. 

4.4.5.3 Ekonomiese ekstra -owerheidsverhoudinge 

Die sentra le owerheid is, tem idde va n ba ie a nder vera ntwoordelikhede ( ver­
dediging, gesondheid) ook onder 'n verpligting om te sorg da t die la nd en die 
gem eenska p ekonom ies sta ndva stig sa l wees. Daa rom is dit nodig da t f ina n­
siele en f iska le maa treels ingestel word a s  raa mwerk waa rbinne die 



92 AARD EN INHOUD VAN OWERHEIDSVERHOUDINGE 

gemeenskap en die georganiseerde handel en nywerheid moet optree. Die sen­
trale owerheid trag om deur middel van sodanige maatreels verhoudinge tussen 
homself en die private sektor te skep, wat bevorderlik sal wees vir die land se 
ekonomiese welvaart. Dit is ook van belang dat daar in gedagte gehou moet 
word dat sodanige verhoudinge aangeknoop word, nie slegs met die oog op 
besparing nie, maar ook met die oog op besteding. 

In 'n land soos Suid-Afrika, wat, volgens uitsprake van ministers, aan 'n vrye 
mark-ekonomie gebind is, is dit vanselfsprekend dat die private sektor intiem 
by hierdie beleid betrokke sal wees. Die implikasies van 'n vrye mark­
ekonomie is onder meer ook dat dit 'n grondslag mo et le vir die onderskeie 
rolle wat owerheid en private sektor moet speel, met ander woorde, wat die fis­
kale en finansiele verhoudinge tussen owerheid en private sektor sal wees 
(Watson, 1 9 8 3  : 23) . By die Carlton-beraad in November 1 97 9 ,  waar die 
destydse Eerste Minister leiers in die private sektor toegespreek het, is dit 
byvoorbeeld pertinent aan die gehoor gestel dat dit regeringsbeleid is om die 
rol van die publieke sektor te verminder en die van die private sektor te ver­
meerder, en dat fiskale beheer tot 'n absolute minimum beperk sal word tot dit 

wat noodsaaklik is vir die welsyn en die veiligheid van die gemeenskap 
(Watson, 1 9 8 3  : 23) . 

Die onderliggende doel met die Carlton- beraad, en met die Goeie Hoop­
beraad wat daarop gevolg het, was klaarblyklik om 'n verhouding van vertroue 
en samewerking tussen die owerheid en die private sektor te skep. 

Dit is reeds lankal die siening van regerings dat die private sektor aktief (maar 
vrywilliglik) moet help om die kwaliteit van die omgewing te verbeter deur in 
bepaalde gevalle 'n finansiele las van die skouers van die owerheid af te neem. 
Hulp met behuising en ander dienste soos hulp aan onderbevoorregtes en hulp 
met onderwys - items wat jaarliks groot uitgawes vir die owerheid meebring 
(Baumol, 1 9 8 4  : 17 5 )  - is byvoorbeeld hulpterreine in daardie verband. 

Inmenging deur die owerheid in die ekonomie skep bepaalde verhoudinge 
tussen owerheid en private sektor, maar dit is nie altyd duidelik welke soort 
verhoudinge beoog word nie. Is dit dat die owerheid verlang dat die private 
sektor die owerheid se finansiele las ten opsigte van die gemeenskap moet help 
verlig, of is dit omdat dit owerheid die private sektor wit beheer, of is dit om die 
belange van die gemeenskap te beskerm? Wat is die werklike doel van die talle 
beheerrade, wat in werklikheid 'n negering van die beleid van 'n vrye 
markmeganisme is? Hierdie kwelvrae verg deeglike o ndersoek voordat daar 
sinvolle besprekings gevoer kan word oor die aard en kwaliteit van ekstra­
owerheidsverhoudinge op ekonomiese gebied. 

Intussen kan die vraagstuk van ekstra-owerheidsverho udinge op ekonomiese 
gebied ook bei" nvloed word deur die moontlikheid dat oormatige owerheids-
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beheer oar die ekonomie tot verslapp ing va n inisia tief deur ondernemers ma g 
lei, terwyl 'n gebrek aa n beheer aa n die a nder ka nt onbevredigende 
ekonomiese wa ntoesta nde ka n veroorsaa k, soos woekerwinste en p rysbinding 
byvoorbeeld. 

4 .  4 .5. 4 In stitu sione le ek stra-owerheid sverhoudinge 

Owerheidsinstellings het 'n aa nsienlike aa nta l  verhoudinge met verwa nte 
institusionele instellings. 'n Voorbeeld hierva n is verhoudinge tussen die staa t 
en die Verenigde Munisipa le Bestuur (ten op sigte va n p laa slike owerheids­
aa ngeleenthede ) .  Daa r  is oak 'n verskeidenheid p rofessionele institute soos die 
Instituut va n Sta dsklerke va n Suidelike Afrika , die Instituut va n Munisipa le 
Tesouriers en Rekenmeesters, en die Instituut va n Munisipa le Ingenieurs. 
Verhoudinge tussen owerheidsinstellings en institusionele groep erings is vera l 
va n bela ng omda t daa rdie groep erings owerheidsgerig is en 'n sa mevoeging va n 
gelykvla kkige instellings verteenwoordig, om daa rdeur hul bedingingsma g te 
versterk. Die onderskeie p rovinsia le munisipa le verenigings is verteen­

woordigend va n p laa slike owerhede in hul p rovinsies. Verder verenig die 
munisipa le verenigings onder die vaa ndel va n die Verenigde Munisipa le 
Bestuur, soda t, indien laa sgenoemde in onderha ndelingsa ksies met die sen­
tra le owerheid betrokke is, verhoudinge inderdaa d deur a lle p laa slike 
owerhede met die sentra le owerheid aa ngeknoop word. 

Institute en verenigings is a ssosia sievorms wa t daa rgestel word om die bela nge 
va n hul lede te bevorder. Hui a ktiwiteite is gewoonlik drieledig en bestaa n uit 
onderha ndelings en sa mesp rekings met owerheidsinstellings, die verstrekking 
va n inligting aa n hul lede, en sa mewerking met a nder institute en verenigings 
(Rhodes, 1 9 8 1 : 45 ) .  

Uit die aa rd va n die saa k  ka n p rofessionele institute en a nder verenigings ook 
druk op die owerheid uitoefen ten op sigte va n aa ngeleenthede wa t vir lede va n 
bela ng is. As drukgroep e ka n hulle 'n besondere p osisie beklee, omda t hul 
onderskeie lede self verteenwoordig end is va n konstitusioneel geskep te ower­
heidsinstellings. Plaa slike owerhede in Suid- Afrika is byvoorbeeld skepp ings 
va n die Grondwet, en hiera rgies ondergeskik aa n die sentra le owerheid. Die 
Verenigde Munisipa le Bestuur verteenwoordiga lle p laa slike owerhede in die 
Rep ubliek, en dit is in hierdie hoeda nigheid da t dit verhoudinge met die sen­
tra le regering aa nknoop , terwyl dit terselfdertyd in daa rdie verhoudingsa ksie 
a s  'n drukgroep ka n op tree. 

Die ma gsba sis va n genoemde verenigings le gewoonlik in hul deskundigheid op 
die gebied va n die owerheidsinstellings wa t hulle verteenwoordig. Die Instituut 
va n Sta dsklerke, byvoorbeeld, is deskundig op die gebied va n a lle p laa sli ke 
owerheidsaa ngeleenthede, en derha lwe uiteraa rd bevoeg om met die owerheid 
oar p laa slike owerheidsaa ngeleenthede te onderha ndel en te beding. Trouens, 
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i n  onderhandeli nge van hi erdi e aard kan di e ow erhei d i n  'n nadeli ge posi si e 
verkeer, jui s om dat di t 'n geval i s  van leke w at m et deskundi ges m oet onder­
handel. Ag m oet egter i n  onderhandeli ngs van hi erdi e aard geslaan w ord op 
Regan se teori e van ow erhei dsafstand. 

4.4.5 .5 E lite in ek stra-owerheid sverhoudinge 

Bi nne elke gemeenskap w ord daar i ndi vi due aangetref w at 'n groot i nvloed kan 
ui toefen op een of m eer van di e vi er genoem de fasette van ekstra-ow erhei ds­
verhoudi nge, naam li k m aatskapli ke, poli ti eke, ekonomi ese en i nsti tusi onele 
aspekte. Hi erdi e i ndi vi due w ord beoordeel aan hul deelnam e aan en betrok­
kenhei d by aangeleenthede w at di e gem eenskap i nti em raak, en as gevolg 
w aarvan hulle groot aansi en by di e gem eenskap verkry (Adlem , Feb. 1 9 8 2  : 
67 ) .  

Di e eli te kan kontak m aak by w yse van di rekte betrokkenhei d by aangeleent­
hede w aarby ow erhei dsi nstelli ngs belang het, of op 'n i ndi rekte w yse deur 

mi ddel van di e pers of radi o of ander openbare optrede. Hui algem ene bekend­
hei d en di e agti ng w at hulle afdwi ng m aak m eestal van hulle gew aardeerde 
deelnem ers tot di e berei ki ng van gem eenskapsdoelwi tte. Di t m oet egter ook i n  
gedagte gehou w ord dat di e eli te ook hul posi si es van eer i n  di e gem eenskap 
kan gebrui k om druk op ow erhei dsi nstelli ngs ui t te oefen vi r di e berei ki ng van 
een of ander doelwi t w aarby hulle belang m ag he. In so 'n geval kan hulle dan 
ook 'n stremm ende i nvloed op ow erhei dsi nstelli ngs ui toefen en daardeur 
onbevredi gende verhoudi nge i n  di e hand w erk. 

4.5 VERHOUDINGSINTENSITEIT AS KONSEPSIE IN OWERHEIDS­
VERHOUDINGE 

Woordeboeke verklaar gew oonli k di e w oord ' verhoudi ng' i n  'n " neutrale" 
konteks, naam li k as 'n onderli nge betrekki ng tussen persone. Ook i n  di e 
m eeste geskri fte oor ow erhei dsverhoudi nge w ord di e verhoudi ngsbegri p 
gebrui k asof daar ni e verhoudi ngsgrade bestaan ni e, hoew el daar som s na 
"goei e" of " slegte" verhoudi nge verw ys w ord. Soorte verhoudi nge soos regs-, 
fi nansi ele en personeelverhoudi nge w ord egter algem een aanvaar. 

Verhoudi nge tussen ow erhei dsi nstelli ngs m oet ni etemi n ook 'n di eptedim ensi e  
openbaar, om dat geen tw ee verhoudi nge ooi t i n  alle opsi gte i denti es kan w ees 
ni e. Om daardi e rede i s  di t dui deli k dat, by eni ge gegew e si tuasi e  w aarby 
ow erhei dsverhoudi nge as sodani g aan ondersoek onderw orpe m ag w ees, 'n 
verhoudi ngsgraad as faktor gei denti fi seer kan w ord. Hi erui t sprui t di e konsep­
si e van verhouding sinten siteit as m aatstaf voort, w at beteken dat verhoudi nge 
tussen ow erhei dsi nstelli ngs ook gekenm erk sal w ord deur 'n graad van di epte 
of i ntensi tei t van di e betrokke verhoudi nge. 
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Om die al gemene konsepsie van verhoudingsintensiteit enigsins duideliker te 
stel, word enkel e vergelyksmoontl ikhede behandel, naamlik op grondsl ag van 
formel e, informel e en morel e verhoudinge. 

Formele verhoudinge tussen owerheidsinstel lings spruit onder andere voort uit 
wetsvoorskrifte, ooreenkomstig die aard van die verhoudinge. D ie ver­
houdinge kan in grade van formal iteit voorkom ,  en die verhoudingsintensiteit 
kan derhalwe wissel vanaf "gebiedend" (hoogste intensiteit) tot by "vrywillig" 
(laagste intensiteit) . 

D ie volgende voorbeeld, naaml ik van verhoudinge tussen die sentrale 
owerheid en hierargies ondergeskikte owerheidsinstell ings, kan gebruik word 
om die verskille in intensiteit aan te dui: 

Wetsvoorskrif 

(a) G ebiedende verwant-
skap 

(b) G ebiedend, met 
beperkte diskresie 

(c) G ebiedend, met wye 
diskresie 

(d) Vrywil lig, met 
bepaal de verpl igtings 

(e) Vrywill ig, met morele 
gebondenheid tot 
samewerking 

(f) Vrywill ig 

Aard van verhouding 

Vol le afhankl ikheid 

Afhankl ikheid, met 
versl apte beheer 

Afhanklikheid met slegs 
indirekte beheer 

Beperkte outonomie 

Outonomie, met gedeel te-
l ike prysgawe van 
onaf hankl ikheid 

Vol le outonomie 

Intensiteitsgraad 

Hoogste 

Hoer 

Hoog 

Laag 

Laer 

Laagste 

D aar kom waarskynlik baie ander soorte wetsvoorskrifte voor wat eiesoortige 
grade van intensiteit kan openbaar, en die voorbeelde wat in die tabel gebruik 
is is derhalwe sl egs ill ustratief van die toepassingsmoontlikheide van die kon­
sepsie van verhoudingsintensiteit by f ormel e  verhoudinge. 

In die geval van informele verhoudinge kan verhoudingsintensiteit wissel 
vanaf, byvoorbeel d, verontagsaming tot by voll e deelname, wanneer ver­
houdinge tussen 'n stadsraad en die munisipal e gemeenskap as voorbeeld 
geneem word. 



96 AARD EN INHOUD VAN OWERHEIDSVERHOUDINGE 

Informele verhouding e is nie voorskriftelik g ebonde soos in die g eva l va n for­
mele reg sverhouding e nie, en is derha lwe va n 'n losser aa rd. Ses g ra de va n 
intensiteit ka n ter verduideliking ook in hierdie g eva l g eidentifiseer word, 
naa mlik: 

(a ) verontag sa ming (laag ste intensiteit) ; 
(b) ma nipul� ring (la er intensiteit) ; 
(c ) mededeling ( la e  intensiteit) ; 
( d) konsulta sie (hoe intensiteit) ; 
(e) a dviesbediening (hoer intensiteit) ; en 
(f) voi le deelna me (hoog ste intensiteit) . 

Die verskuiwing in die diepte va n die intensiteit va n die verhouding e  ka n soos 
volg verduidelik word: 

Verhouding (a ) - verontag sa ming:  In die g ewone loop va n sa ke sa l verontag ­
sa ming va n die g emeenska p deur die sta dsraa d g een direkte verhouding skep 
nie, maa r  'n owerheidsinstelling ka n, sonder die doelbewuste skepping va n ver­
houding e, nog ta ns 'n verhouding situa sie va n die laag ste intensiteit veroorsaa k 
deur die na koming va n die een of a nder wetsvoorskrif. Dorpsbepla nning s­
wetg ewing va n die onderskeie provinsies is 'n g oeie voorbeeld hierva n. Die 
betrokke ordonna nsies vereis nie da t 'n plaa slike owerheid buitestaa nders 
moet raa dpleeg nie, maar daa r  is g ewoonlik 'n ver eiste da t 'n voorg estel de 
wysig ing tot 'n dorpsaa nleg skema ter insa e g ea dverteer moet word. Dit is in die 
diskresie va n enig e bela ng hebbende om vertoe oor die voorg estelde wysig ing 
aa n die plaa slike owerheid te rig ,  en indien dit sou g ebeur word 'n verhouding 
tussen horn en die plaa slike owerheid g eskep. Die verhouding sintensiteit is 
ba ie laag, juis omda t die skepping daa rva n 'n willekeurig e ha ndeling vereis 
waa rsonder daa r  g een verhouding a s  soda nig bestaa n nie. 

Verhouding (b) - ma nipulering:  Ma nipulering vind deur doelbewuste a ksie 
va n 'n plaa slike owerheidsinstelling plaa s en die verhouding met die 
g emeenska p is derha lwe nog va n 'n rela tief la e intensiteit. Hiervolg ens skep 
owerheidsinstelling s soms vir politieke g ewin, of om a nder redes, instelling s 
(komitees) verteenwoordig end va n die g emeenska p om in die openbaa r ha nde­
ling e en besluite va n die owerheidsinstelling te ondersteun. Die ma nipulering s­
ta ktiek word g ebruik om die indruk te wek da t die besluite va n die owerheids­
instelling "aa nvaa rbaa r" sou wees vir die g emeenska p. Hierdie pra ktyk vind 
we! va ndag nog plaa s, maa r  is vera l toeg epa s in die vroee mona rg istiese 
g eskiedenis va n Eng ela nd (Ha tting h, 19 8 4  : 43) . 

Verhouding (c ) - mededeling: In hierdie besondere g eva l  skep die owerheids­
instelling 'n verhouding va n 'n la e intensiteit met die g emeenska p deur die ver­
strekking va n inlig ting oor raa dsbesluite en -voornemens wa t die g emeenska p 
se bela ng e raa k. Die g emeenska p ka n selfs ing elig word oor hul reg te a s  
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ki esers. Hierdeur erken di e owerhei dsinst elli ng in 'n mat e  die bet rokkenheid 
va n die gemeenska p. Di e meest e owerhei dsi nst el lings skep hierdie soort ver­
houdi ng met die gemeenska p deur mi ddel va n nuusbriewe en/ of ska kel­
bea mpt es. 

Verhoudi ng (ct ) - konsulta sie: I n  h ierdie verhoudingsvorm sa l 'n owerhei ds­
inst ell ing oorleg pleeg met 'n nie- owerhei dsinst el li ng ('n bela sti ngbetal ers­
vereni ging) oor 'n aa ngeleent heid waa rby laa sgenoemde bela ng ma g he, voor­
dat die bet rokke owerhei dsi nst elling 'n besl uit oor di e aa ngeleent heid neem. 
Die besluit wat da n uit eindeli k deur di e owerheidsinst el ling geneem word, dra 
deur daa rdie ha ndeli ng 'n st empel va n gel oofwaa rdigheid by di e gemeenska p. 
Di e verhouding wat uit konsulta si e  v oort spruit word gesi en a s  een va n redeli ke 
hoe int ensit eit .  

Verhoudi ng (e) - a dviesbedi eni ng: Verhoudinge i n  hi erdie geval word geskep 
deur di e benoeming deur 'n owerheidsinst el ling va n een of meer a dvi esli gga me 
bestaa nde uit vert eenwoordigers va n nie-owerhei dsinst ellings, wat aa ngeleent­
hede oorweeg wat deur di e owerheidsinst ell ing na hulle verwys word. I n  hier­
di e geva l beklee die owerhei dsinst elling die domi na nt e posi sie in die ver­
houdinge, en die graa d va n verhoudingsint ensit eit i s  hoog. Die owerhei ds­
inst elli ng dui deur hi erdi e ha ndeling aa n dat hy bereid i s  om deur di e 
gemeenska p gea dvi seer t e  word, en dat daa rdi e a dvi es i n  oorweging geneem sa l 
word. 'n Voorbeeld hierva n word gevi nd in di eonla ngse skepping va n di e nuwe 
Koordi nerende Raa d  op Plaa slike B est uur, wat in di e ! ewe geroep is ingevolge 
die Wet op die Bevordering va n Plaa slike Owerheidsaa ngeleent hede, 1 9 8 3  
(Wet 9 1  va n 1 9 8 3, a rt .  3) . Die Raa d bestaa n uit vert eenwoordi gers va n die 
Verenigde Munisi pa le Best uur, di e I nst it ut e va n Sta dskl erke en T esouriers, 
vert eenwoordi gers va n Kleurli ng- , l ndier- en Swa rt plaa sli ke owerheids­

l igga me, en a ndere. Di e Raa d  moet di e Mi ni st er a dviseer oor plaa sl ike 
owerheidsaa ngel eent hede. Hoewel dit ni e 'n verhoudi ngsit ua si e  t ussen plaa s­
li ke owerheid en gemeenska p vert eenwoordi g ni e, il lust reer dit di e a dvi es­
verhoudi ng ba ie goed. Deur hi erdie formele daa rst elli ng va n 'n wet li ke raa m­
werk vir die skeppi ng va n verhoudi nge t ussen di e sent ra le regeri ng en plaa slike 
best uur, word 'n hoe verhoudingsint ensit eit geskep. Dit vert eenwoordi g i nder­
daa d  'n laa st e sta p  voordat di e hoogst e graa d va n verhoudingsi nt ensit eit bereik 

word, naa mli k voil e deelna me aa n di e besluit nemingsproses. 

Verhouding (f) - besl uit nemi ng: Hierdi e fa kt or vert eenwoordi g 'n verhoudi ng 
met di e hoogst e graa d va n int ensit eit , omdat daa r  in di e eerst e pl ek ni e 'n 
domi na nt e deelnemer aa n di e verhoudi ng i s  ni e, en tweedens, omdat 
gesa mentli ke besl uit nemi ng di e grondsla g va n die verhoudi ng vorm. Di e 
owerheidsi nst elling en di e gemeenska psi nst ell ing het dus 'n gesa ment li ke 
bevoegq heid om t ersaa kli ke aa ngel eent hede t e  ondersoek, daa roor t e  beraa d­
slaa g en besluit e daa roor t e  neem. 'n Voorbeeld va n verhoudi ngsi nt ensit eit va n 
di e hoogst e graa d is di e geva l va n die T ennessee Va ll ey Aut horit y in di e 

Vereni gde Stat e. Di e TV A is i n  1 9 33 geskep om deur middel va n die konst ruk-
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s ie van damme en wat erwee elekt ries e krag t e  bring na 'n gemeens kap van 
bykans 2 , 5  miljoen s iele (McCraw, 19 8 4 : 49 ) .  Problem e het oors pronklik ont ­
st aan met die kragvoors iening omdat daar reeds privat e maats kappye was wat 
krag aan die gebied voors ien het . Die probleem is opgelos deur die owerheids ­
inst elling en die privat e maats kappye in 'n ges ament like onderneming t e  
bet rek. 

Verhoudinge t uss en owerhe ids inst ellings kan laast ens ook op 'n mora liteits­
basis beoordeel word, dit wil s e, daar kan verhoudinge wees wat in int ens it eit 
kan wiss el vanaf " baie swak" t ot by "baie goed" , hoewel oordeel oor die graad 
van int ens it eit in hierdie bes ondere gevalle waars kynlik baie s ubjekt ief s al 
wees. 

Wat alt oos in gedagt e gehou moet word by die oorweging en t oepass ing van die 
kons eps ie van verhoudings int ens it eit is die f eit dat int ens it eit in die publieke 
administ ras ie nie verabs olut eerbaar is nie, en dat enige maatst awwe wat in 
daardie verband neergele of geident if is eer mag word s legs relat ief kan wees .  

4.6 MANDAAT, AGENTSKAP EN VENNOOTSKAP 

Bet ekeniss e wat in die owerheidswes e aan die begrippe mandaat , vennoots kap 
en agents kap geheg word is uit eenlopend, en wiss el vanaf individuele vert olk­
ings van die aard en bet ekenis van f ormele owerheidst rukt ure t ot by pogings 
om verwants kappe t uss en owerheids inst ellings aan wets voors krift e t e  koppel. 
So best aan daar byvoorbeeld twee t radis ionele benaderings t ot die ver­
houdinge t uss en die s ent rale owerheid en plaas like owerhede in Britt anje 
(Hart ley, 197 1 : 439 ) .  Een benadering bes kou die verhoudinge t uss en die 
Brits e regering en plaas like owerhede as s oort gelyk aan 'n verhouding van 'n 
prins ipaal t ot 'n agent .  Die ander benadering is dat die s ent rale en plaas like 
owerhede s e  verhoudinge as 'n vennoots kap ges ien word. Ander benaderings 
gaan van die st andpunt uit dat 'n agents kaps verhouding ontst aan wanneer 'n 
hoer owerheid aan 'n laer owerheid 'n opdrag gee om 'n bepaalde t aak t e  ver­
rig, t erwyl 'n mandaat vert olk word as 'n normale dwangverhouding in die alge­
meen t uss en hoer en laer owerheids inst ellings .  

Dit is duidelik dat , in enige geval waar 'n t aak of 'n f unks ie van die een 
owerheids inst elling na 'n ander oorgedra word, 'n rede vir die noods aaklikheid 
daarvan gevind kan word. Werks - of f unks ieverdeling vind egt er alt yd plaas 
volgens wets voors krif .  'n Depart ement van die s ent rale regering kan dus nie s y  
opgelegde t aak, of 'n gedeelt e daarvan, op byvoorbeeld 'n munis ipale depart e­
ment afwent el, omdat dit vir horn t e  veeleis end geword het nie, t ens y wet like 
magt iging daart oe best aan of verkry word. Dit blyk dus dat dat heelwat t er­
minologies e verwarring best aan oor die gebruik van ident if is eerbare 
bes krywings van vers killende t ipes werkoordrag. 
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In die volge nde drie rubrie ke word gep oog om m andate , age nts kappe e n  ve n­
noots kappe as ve rhoudi ngs konse psies te ve rklaar, e n  om ge lde nde kri te ri a vi r 

e lke ve rs kynse l te s oe k. 

4.6.1 Mandaat 

'n Mandaat, wat volge ns woordeboe ke "'n op drag" be te ke n, is 'n ve rhoudi ng 
tusse n 'n hoer e n  'n lae r owe rhei dsi ns te lli ng (e n dus ' n  ve rti kale ve rhoudi ng) 

waari n die hoer owe rhei dsi ns te lli ng ' n  bes lui t oar 'n aange lee nthei d neem, e n  
di t dan aan 'n lae r owe rhei dsi ns te lli ng oordra om ui tvoe ri ng daaraan te gee 
(Wei che rs , 1 97 3 : 5 3) .  'n Mandaat s al gewoonli k nie 'n dis kresie i nhou nie ,  e n  
di t word oak nie voorsie n dat die hoer owe rhei dsi ns te lli ng die di re kte kos te van 
ui tvoe ri ng van die op drag m oe t  dra nie ,  hoewe l ve rgoe di ng nie ui tges lui t  is nie .  
Te rwyl die lae r owe rhei dsi ns te lli ng die ve rantwoorde li khei d dra om die m an­
daat ui t te voe r s al hy nie noodwe ndi g aansp ree kli khei d op horn neem vi r die 
ge volge van s y  op tre de nie .  Die m andaat s al de rhalwe gewoonli k oak i n  die 
naam van die hoer owe rhei dsi ns te lli ng ges kie d, hoewe l di t nie 'n noods aakli ke 
ve reis te is nie .  

Die We t op Nasi onale Sle ute lp unte , 1 9 8 0  (We t 1 02 van 1 9 8 0 ) kan as voorbee ld 
van m andaatgewi ng i n  die Rep ublie k die n. Die Mi nis te r m ag i nge volge die 
bep ali ngs van die we t s le ute lp unte i n  p laas li ke owe rhei ds ge bie de i de ntifisee r 
wat van nasi onale be lang m ag wees , e n  hy m ag dan aan die onders keie pl aas li ke 
owe rhe de op drag gee om se kuri tei tsm aatre els te tre f om s odani ge s le ute lp unte 
te bewaak. V oorsie ni ng word i n  die we t gem aak vi r te rugbe tali ng aan 'n p laas ­
li ke owe rhei d vi r onkos tes wat i n  daardie ve rband aange gaan word. Die p laas ­
li ke owe rhei d besi t gee n  dis kresie i n  die s aak nie .  

Hoewe l 'n m andaat die gee van 'n op drag imp lisee r, is di t nie i n  alle opsi gte van 
toep assi ng nie .  Daar bes taan re eli ngs tusse n die Dep arteme nt van Bi nne landse 
Sake e n  die mees te p laas li ke owe rhe de dat laas ge noem de hulp s al ve rlee n om 
die be volki ngs re gis te r  op datum te hou, de ur aans oe kvorms vi r adres ve rande r­
i ng name ns die Dep arteme nt aan nuwe i nwone rs te voorsie n e n  om te ve rse ke r 
dat die pe rs one oar ge ldi ge i de nti tei ts dokume nte bes ki k. Plaas li ke owe rhe de 

word vi r hie rdie die ns op 'n ooree nge kom de basis ve rgoe d. Hoewe l die kwessie 
van op drag nie te be rde ge bri ng is nie ,  voldoe n alle p laas li ke owe rhe de nogtans 
aan die ve rs oe k. 

Boge noem de bes krywi ng van 'n m andaat wyk i n  bep aalde opsi gte af van die 
tradisi one le re gs ui tle g van die be grip "m andaat" .  Hie rvolge ns s ou 'n m andaat 
s le gs as s odani g  bes kou word i ndie n  e ni ge vorm van be tali ng vi r die ns ge lewe r 
'n vrywi lli ge be loni ng ve rtee nwoordi g, e n  dan s ou daar na die be loni ng as ' n  
honorari um ve rwys word (Gi bs on, 1 977 : 224 ) .  Di t s ou oak nie noods aakli k  
wees dat die ui tvoe rde r van die m andaat die gewe r daarvan m oe t  ve rtee n-
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woordig nie. In die regswese soos dit v andag beoefen word is laasgenoemde 'n 
v ereiste v ir agentskap (Gibson, 1977 : 224) wat hierna behandel word. 

4.6.2 Agentskap 

In teenstelling met die v ereistes v an 'n mandaat, kan agentskap beskou word as 
'n formele magtiging v an 'n hoer owerheidsinstelling aan 'n laer owerheids­
instelling om namens die hoer owerheidsinstelling werk e uit te v oer of dienste 
te v errig waarv an die kostes deur die hoer owerheidsinstellings gedra sal word 
(Gibson, 1 977 : 224) . In sommige gev alle kan die magtiging deur opdraggewing 
v erv ang word, v eral in sodanige gev alle waar die hoer owerheidsinstelling v an 
mening is dat nakoming 'n v ereiste in die belange v an die gemeenskap sou 

wees. In elke gev al tree die laer owerheidsinstelling namens die hoer ower­
heidsinstelling op. 'n Verdere v ereiste wat ook gestel kan word is dat daar 
gereeld v erslag gedoen word aan die hoer owerheidsinstelling oor die uitv oer­
ing v an die werk. Nasionale behuising is 'n taak v an die sentrale owerheid. 
Behuisingswetgewing in Suid-Afrika maak daarv oor v oorsiening dat plaaslike 
owerhede sub-ekonomiese behuising aan hul inwoners mag v erskaf uit fondse 
wat deur die sentrale regering v oorsien word. Die diskresie om hierdie taak te 
v errig berus by die plaaslike owerheid, en indien laasgenoemde besluit om as 
agent v an die sentrale regering op te tree, bepaal hy ook die omv ang v an sy 
betrokkenheid. Die sentrale regering oefen in hierdie v erband geen dwang op 
'n plaaslike owerheid uit nie. Die agentskapsv erhouding is derhalwe 'n v ry­
willige v erhouding. 

In die gev al v an gesondheidswetgewing egter tree plaaslike owerhede namens 
die sentrale regering op ten opsigte v an aansteeklike en aanmeldbare siektes 
(v gl. Wet op Gesondheid, 1 977 [Wet 6 3  v an 1 977]) , en word plaaslike 
owerhede op 'n v asgestelde basis v ergoed v ir uitgawes wat in daardie v erband 
aangegaan word. In hierdie gev al is daar geen diskresie nie. Plaaslike owerhede 
word v erplig om reelings te tref v ir die behandeling v an persone wat aan hierdie 
siektes ly, en om gev alle gereeld by die Departement v an Gesondheid aan te 
meld. 

Uit die aard v an die saak blyk dit o at daar nie fundamentele v erskille tussen 'n 
mandaat en 'n agentskap bestaan nie. Nogtans is daar klein identifiseerbare 

v erskille tussen die twee metodes v an werktoewysing. Die belangrikste is mis­
kien die feit dat 'n mandaat gewoonlik 'n opdrag is, terwyl 'n agentskap 
gewoonlik 'n magtiging is. 

4.6.3 Vennootskap 

'n Vennootskap is 'n losser v erhouding as beide 'n mandaat of 'n agentskap. 
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· · n  Vennoots kap tuss en twee of meer ower heids ins tellings is 'n vr ywil lig e 
g es amentl ike ond er nem ing waar toe d ie ond ers keie par tye huls elf v er bind om 
iets te ond er neem of om 'n taak te v err ig wat tot al d ie d eelnem ers s e  v oord eel 
s al s tr ek. 

'n Vennoots kap bev at v er al v ier d uid elik id entif is eer bar e v er eis tes waar­
aan d it uitg eken kan word (Gibs on, 1977 : 26 3) , naam lik: 

( a) Elkeen v an d ie d eelnemers moet iets tot d ie v ennoots kap bydr a, hets y 
g eld, ar beid of bedr ewenheid. Gewoonlik s al d aar ' n  g eldwaard e aan elke 
bydr ae g eheg word ,s od at d it d uid e1 ik kan bl yk hoe d ie ond ers keie bydr aes 
v an d ie d eelnem ers teen m ek aar opweeg . 

(b) Die v ennoots kap moet aang eg aan word v ir d ie v oord eel v an d ie 
ond ers keie d eelnem ers .  lnd ien 'n d erd e par ty v oord eel uit d ie v en­
noots kap m oet tr ek, moet d aard ie f eit aan el ke d eelnemer bekend wees 
en m oet el keen s y  ins tem ming d aar mee betuig .  

(c) Die d oe! v an d ie v ennoots kap m oet wees om 'n wins af te wer p. "Wins" 
hoef nie noodwendi:g g eld elik e wins te wees nie, en kan enig e v oord eel 
hoeg enaamd wees wat waard e v ir d ie v ennote inhou. Die v erd eling v an 
enig e wins wat m ag onts taan m oet pr opos ioneel g es kied oor eenkoms tig 
d ie ond ers keie bydr aes wat elke v ennoot tot d ie v ennoots kap g em aak het, 
hoewel d ie d eelnem ers enig e and er v erd el ing kan g oed keur .  

(d ) Laas tens is d it 'n v er eis te d at d ie oor eenkoms tuss en d ie d eelnem ers wet­
tig m oet wees .  Die v ennote kan nie 'n oor eenkoms aang aan om iets te 
d oen waar toe hulle nie d ie nod ig e mag tig ing het nie, en nog m ind er m ag 
hulle met m ekaar oor eenkom om 'n onwettig e d aad te pl eeg .  'n Oor een­
koms m oet s kr if tel ik g es kied s od at d aar by elke v ennoot d uid elikheid ken 

wees oor d ie v er eis tes en v erpl ig ting e  wat d eelnam e aan d ie oor eenkoms 
im plis eer .  

Vennoots kappe in d ie ower heidswes e is alg emeen, en in Suid -Afr ika word 
v er al baie oor eenkoms te tuss en plaasl ike ower hed e g ev ind . Bekend e  v oor ­
beeld e in hierd ie v er band is v ennoots kappe waar in twee of meer plaas like 
ower hed e g es am entlik gr ond aankoop v ir begr aaf plaasd oel eind es . H ierd ie 
gr ond word g es am entlik d eur hul le ontwikkel en word g ebr uik tot v oord eel v an 
hulle ond ers keie g emeens kappe. ' n  Vennoots kap v an hierd ie aard kan natuur ­
lik enig e bes ond er e bepal ings bev at waar toe d ie d eelnemers mag oor eenkom, 
byv oor beeld d at s legs een plaas like ower heid v er antwoord elikheid aanv aar v ir 
d ie ontwikkel ing v an d ie terr ein en d at d ie and er horn d an d aarv oor v erg oed .  
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Dit staan die vennote ook vry om nie-deelnemers aan die ooreenkoms toe te 
laat om van die fasiliteite gebruik te maak, en om voorwaardes hiervoor neer 
te le. 

In die jongste tyd ontstaan daar ook vennootskappe tussen plaaslike owerhede 
in verband met die aankoop en gesamentlike gebruik van duur toerusting soos 
rekenaars of padboumasj inerie. 

Hoewel mandaat, agentskap en vennootskap geidentifiseer is as verskillende 
metodes waarvolgens verhoudinge tussen owerheidsinstellings aangeknoop 
kan word, blyk dit uit die besprekings dat hierdie metodes nie in alle opsigte 
skeibaar en onderskeibaar kan wees nie, en dat hulle mekaar in gegewe 
omstandighede kan oorvleuel en selfs kan herhaal. Nogtans is dit 'n nuttige 
indeling, en behoort dit minstens by te dra om die verwarring wat tans ten 
opsigte van die onderskeie metodes bestaan uit die weg te ruim. 

4. 7 MAGSBEGRIP IN OWERHEIDSVERHOUDINGE 

Mag word gewoonlik beskou as iets wat deur wetgewing of ander formele voor­
skrif aan owerheidsinstellings of persone toegeken word, waarvolgens 'n hier­
argiese gesagsposisie tussen owerheidsinstellings op verskillende vlakke 
geskep word. In 'n unitere staat kan daar volgens hierdie beskouing gese word 
dat daar deur wetgewing 'n magsverhouding tussen se , sentrale ,  provinsiale en 
plaaslike owerhede geskep word, en dat die sentrale regering gesag sal uitoefen 
oor provinsiale en plaaslike owerhede, terwyl provinsiale owerhede gesag oor 
plaaslike owerhede sal uitoefen. In hierdie konteks skep magsbesit invloeds­
verhoudinge tussen owerheidsinstellings onderling, en tussen owerheidsinstel­
lings en hul onderskeie gemeenskappe (Adlem, 198 1  : 36). In laasgenoemde 
geval word mag ingevolge 'n wetsvoorskriftelike proses ('n verkiesing) deur die 
gemeenskap (die kiesers) aan 'n owerheidsinstelling oorgedra. 

lndien daar egter gelet word op die feit dat magsbesit in owerheidsverhoudinge 
nie slegs 'n hoedanigheid van byvoorbeeld sterkte of krag wat uit wetsvoor­
skrifte voortspruit beteken nie, maar dat dit 'n breer betekenis het, dan hou 
magsbesit bykomende implikasies in. Daardeur word 'n bespreking van die 
vraagstuk van owerheidsverhoudinge dan ook sinvoller as slegs die beskouing 
van mag as 'n formele regsverskynsel. Daar is trouens reeds voorheen (par. 
4.2. 1 )  verduidelik dat 'n suiwer regsbenadering tot die studie van 
owerheidsverhoudinge ontoereikend is. In die konteks van owerheids­
verhoudinge beteken mag onder andere die besit deur een of meer owerheids­
instellings van middele wat deur ander owerheidsinstellings benodig word om 
hul onderskeie doelwitte te bereik. Die middele kan een of meer van die vol­
gende insluit : geld, gesag, politieke ondersteuning, inligting, magtigings­
bevoegdheid (Regan , 1983 : 47) ,  en tewens enige ander middel (soos byvoor­
beeld kundigheid) waaraan daar 'n behoefte by 'n ander owerheidsinstelling 



Die magsbegrip in owerheidsverhoudinge 103 

mag bestaan. Magsbesi t  i n  hi erdi e verband kan egter ook i n  gegewe omstandi g­
hede onbenulli g wees as 'n besondere mi ddel byvoorbeeld oral en i n  oorvloed 
beski kbaar i s. Mag kan derhalwe ook i n  relati ewe terme beskryf word as di t wat 
deur 'n bepaalde owerhei dsi nstelli ng besi t word, waaraan 'n ander owerhei ds­
i nstelli ng 'n behoefte het, en i n  di e mate dat besi t daarvan 'n monopoli sti ese 
besi t i s  (Rhodes, 19 81 : 48 ) .  

Mag het verder ook 'n kontekstuele betekeni s, omdat di t slegs waarde kan he 
i ndi en daar 'n behoefte aan mi ddele bestaan. Wat deur een owerhei dsi nstelli ng 
as magsbesi t beskou word sal ni e noodwendi g deur 'n ander as sodani g beskou 
word ni e, ooreenkomsti g di e behoefte aan di e mi ddele. Magsbesi t en di e 
behoefte aan mi ddele i s  egter ni e i n  owerhei dsverhoudi nge 'n soort eenri gti ng­
verkeer tussen 'n besi tter en 'n aanvraer ni e. Regan (1 9 8 3  : 47 ) verklaar dat 

i ndi en 'n owerhei dsi nstelli ng mi ddele benodi g wat deur 'n ander besi t word, 
dan i s  eersgenoemde afhankli k van laasgenoemde. Afhankli khei d kom egter 
selde i n  slegs een ri gti ng voor (vgl. par. 4. 3. 1 , waari n di e i nterafhankli khei d  
van owerhei dsi nstelli ngs behandel i s) ,  en daar i s  dus 'n geduri ge magsafhank­
li khei dsverhoudi ng tussen owerhei dsi nstelli ngs. In hi erdi e verhoudi ng word 
daar deur mi ddel van bedi ngi ng , onderhandeli ng en selfs mani puleri ng 
gewedywer vi r di e grootste hoeveelhei d benodi gde mi ddele teen di e laagste 
moontli ke teenprestasi e (Regan, 19 8 3  : 47 ) .  In hi erdi e opsi g i s  mag i n  'n mate 
'n bedi ngbare kommodi tei t selfs bi nne di e raamwerk van formele 
wetsvoorskrifte. 

Magsbesi t ooreenkomsti g wetsvoorskri f skep verhoudi nge van wi sselende 
i ntensi tei te tussen owerhei dsi nstelli ngs wat, benewens di e fei t dat di t formeel 
op 'n voorskri fteli ke hi erargi ese gesagspatroon gegrondves i s, ook i nformele 
i nterakti ewe verhoudi nge kan i nhou. Daardi e verhoudi nge verkeer i n  'n 
geduri ge toestand van wi sselwerki ng soos di e besi t van en di e aanvraag na 
magsmi ddele tussen owerhei dsi nstelli ngs wi ssel. 

Deur di e verkrygi ng en besi t van mag deur wetsvoorskri f of deur een of ander 
van di e wyses wat hi er genoem i s, word owerhei dsi nstelli ngs i n  hi erargi ese of 
i nformele gesagsverhoudi nge teenoor mekaar geplaas. Di e aard en omvang 
van di e gesagverhoudi nge kan i n  'n aansi enli ke mate bei: nvloed en ontleed 
word deur i nagnemi ng, en ook aanwendi ng, van veral di e twee gei denti fi seerde 
konsepsi es wat i n  hi erdi e hoofstuk behandel i s, naamli k  owerheidsafstand en 
verhoudingsintensiteit. 



HOOFSTUK VYF 

Invloed van staatsvorme 
op owerheidsverhoudinge 

Daar bestaan wereldwyd 'n groot aantal regeringstelsels wat wissel van 
eenm an-d iktatorskappe, waar d ie soewereine m ag in d ie staatshoof setel, tot 
by stelsels waar d em okratiese beginsel s op verskeie wyses gehand haaf word .  
Ongeag d ie kenm erke van al hierd ie regeringstel sels is hulle alm al afgel ei van 
twee basiese staatsvorm e, naaml ik d ie unitere ( of uniale) staatsvorm en d ie 
fed erate staatsvorm (Mogi, 19 31 : 21 ) .  

I n  hierd ie hoofstuk word , benewens 'n bespreking van d ie oorsprong en ken­
m erke van l aasgenoemd e twee staatsvorm e, ook besond ere aand ag gegee aan 
Brittanje, as verteenwoord igend van 'n unitere staatsvorm , en aan d ie 
Verenigd e State van Am erika, as verteenwoord igend van 'n fed erate 
staatsvorm . Met hierd ie ontl ed ings word veral ook d ie kwessie van owerheid s­
verhoud inge, soos hull e in d ie ond erskeie twee staatsvorm e m anifesteer, 
uiteengesit. Owerheid sverhoud inge in Suid -Afrika, soos d it in d ie nuwe staat­
kund ige verand erings uiting vind , word afsond erlik in Hoofstuk ses behand el, 
en d it is vold oend e om in hierd ie stad ium slegs d aarop te wys d at Suid -Afrika 
verteenwoord igend is van d ie unitere staatsvorm .  

Die konfed eralism e is nie 'n staatsvorm in d ie ware sin van d ie woord nie, m aar 
d it is nod ig om hierd ie stelsel kortliks te behand el vanwee d ie verwantskap 
d aarvan m et d ie fed erale staatsvorm.  Verwarring bestaan ook in d ie gebruik 
van d ie woord " konfed erasie" ond er and ere d eur Switserl and , wat 'n fed erale 
staatsvorm aangeneem bet m aar wat be kend staan as d ie "Switserse Kon­
fed erasie" (Sc hulz , 1 9 6 1  : 1 9 5 ) . 

5 .1  KONFEDERASIE 

Konfed erasie is 'n vrywillige saam groepering (Kriek, 1 9 82  : 1 9 3) van 
onafhankl ike state vir beperkte d oeleind es (byvoorbeeld vir beskerm ings-
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doel eindes t een 'n gem eenska pl ike gevaa r) . D ie v erhoudinge t ussen die 
onderskeie deelnem ende stat e is va n losse aa rd, soos bly k  uit die v olgende 
bepaa lde kenm erke va n 'n konfedera sie (Schulz , 1 9 61 : 1 94) . 

(a ) Elke deel nem er aa n die konfedera sie m oet 'n ident ifiseerba re 
ona fha nklike staat wees, wat in geen enkel e opsig aa n 'n 'a nder staat 
onderda nig is nie. Met a nder woorde, l ede va n 'n konfedera sie m oet 
soewerein ona fha nkl ike stat e wees wat uit eie v ry e  wil t ot sam ewerking 
m et a nder stat e t oest em . 

(b) D ie konfedera sie, wat a s  gev ol g va n 'n sam ewerkingsooreenkom s t ussen 
stat e t ot sta nd kom , v orm nie 'n a fsonderlike staat nie. 

(c) D ie uitv oerende inst ell ings wat nodig is v ir die koordinering va n 'n kon­
federal e sam ewerkingsooreenkom s besit geen beleidbepa lings- of 
besl uit nem ingsma gt e  nie, en t ree in al le opsigt e sl egs op na aa nleiding va n 
'n gesam ent like opdra g va n die deel nem ende stat e. D it geld v ir die v oor­
siening va n fondse en personeel , orga nisat oriese en proseduriel e reelings 
en enige beoogde ha ndel inge. 

( d) Lede va n 'n konfedera sie behou in a ll e  opsigt e hul ona fha nklike stat us. 'n 
Lid ma g hom sel f t e  enige ty d oak va n die konfedera sie ontt rek. 'n Meer­
derheidst em t en gunst e  va n 'n wy siging va n die sam ewerkingsooreen­
kom s is derhalwe ook nie bindend op l idla nde nie. 

Daa r ma g in bepaal de konfedera sies v erde re of a nder v oorskrift e wees wat 
lidstat e in 'n m indere of m eerdere mat e bind, maa r dit is duidel ik dat die 
ba siese grondsla g va n int erowerheidsv erhoudinge in 'n konfedera sie daa rin 
bestaa n dat dit v rywillige sam ewerking t ussen soewerein ona fha nklike stat e 

v ert eenwoordig. In daa rdie opsig staa n  dit da n oak in direkt e t eenst el ling m et 
fundam ent el e a spekt e va n 'n federa sie, wat v erv olgens beha ndel word. 

5.2 FEDERALE STAATSVORM 

5.2.1 Oorsprong 

Regering deur die ou Isra el iet e  het waa rsky nl ik die eerst e aa nduidings va n 'n 
federat e staat sv orm bevat . D ie Isra eliese " federa sie-konfedera sie" wa s nie 
deur pol it ieke gesa gsuit oefening gebind nie, maa r eerder deur eenheid va n ra s 
en geloof, en gev est ig op 'n v rywill ige v erbond. G epaa rd hierm ee wa s die 
beginsel va n sel fregering deur indiv iduel e stamm e in el k geva l va n t oepa ssing 
(Magi, 1 9 31 : 22 ) .  

Vol gens Magi bly k  dit oak dat die eerst e t ekens waa ruit 'n werkl ik federal e 
geda gt e v oort gespruit het in v erba nd gestaa n het m et die G riekse sta dstat e wat 
in die G riekse kla ssieke ty dperk, 51 0 t ot 338 v oor Christ us, a s  dem okrat iese 
sta dstat e ont pl ooi het .  In daa rdie ty d het 'n losse sam ewerking t ussen die 
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st adst at e vi r bepaalde doelei ndes best aan, wat i n  v erband gest aan het met eed­
v erei st es v an di e t empel v an Delfi .  Daar was egt er 'n prakti ese probleem i n  v er­
band met moont li ke samewerki ng vi r gemeenskapli ke doelei ndes t ussen di e 
onderskei e st adst at e (Mogi , 1 9 31 : 22 ) . Di e kult urel e ontwi kkeli ng v an di e 
st adst at e was hoog en uit st aande, maar nogt ans i ndivi duali sti es, sodat i ndi ­

vi duele st adst at e skaars t ot samewerki ng met andere kon t oest em sonder om 
hul presti ge prys t e  gee. Geen werkli ke federasi e kon dus t ot st and kom ni e. 

Tog i s  dit i nt eressant dat di e Gri ekse fi losoof Thales v an Mi let e (624- 5 46 vC) 
gedagt es v an samewerki ng i n  een of ander v orm gekoest er het , t oe hy by 
geleent hei d aan di e hand gedoen het dat di e onderskei e st adst at e 'n 
gemeenskapli ke raadsaal moes opri g (St anley, 1 97 5 : 1 2 ) . 

Geen werkli ke federale v oornemens i s  gemani fest eer v oordat di e begi nsel v an 
soewerei n onafhankli ke st at e ont st aan het (Mogi , 1 9 31 : 25 ) ,  en di e noodsaak­
li khei d vi r v erhoudi nge v an een of ander aard t ussen soewerei ne st at e 'n 
werkli khei d begi n word het ni e. Dit i s  waarskynli k ook di e rede waarom J ean 
Bodi n, di e grondlegger v an di e soewerei nit eit st eori e, i n  1 577 as di e eerst e 
werkli ke v oorst ander v an di e federale gedagt e t ev oorskyn gekom het (Mogi , 
1 9 31 : 26 ) .  Hy het onder andere di e koo perati ewe karakt er v an federali sme 
beklemt oon, en di e meni ng gehuldi g dat 'n v ereni gi ng v an onafhankli ke st at e 
deur mi ddel v an 'n v erdrag sou ont st aan, dit wi l se, 'n federasi e v an soewerei ne 
st at e sou op daardi e wyse i n  di e !ewe geroep kon word. 

5.2.2 Federasie 

Volgens Mogi (1 9 31 : 33) het di e federale gedagt e uit ei ndeli k daari n best aan 
dat dit ni e slegs 'n v ennoot skap t ussen onafhankli ke st at e sou wees ni e, maar 
dat dit ook t erselfdert yd 'n koo perati ewe eenhei d v an daad t ussen di e 
onderskei e  st at e en hul onderskei e gemeenskappe t eenoor 'n federale regeri ng 
sou wees. Verhoudi nge t ussen di e st at e sou derhalwe i n  eenhei d met 
onafhankli khei d gest alt e  vi nd. 

Uit hi erdi e federale gedagt e het ses basi ese federale begi nsels ont st aan wat di e 
kern en di e wese v an di e v erhoudi nge t ussen di e bet rokke owerhede onderli ng, 
en t ussen di e owerhede en di e federale li ggaam, sou v orm (Sawer, 1 97 6 : 1 ) : 

( a) 'n Geografi es i denti fi seerbare t ot alit eit word saamgest el uit 'n aant al 
geografi es i denti fi seerbare onafhankli ke owerhede met gemeenskapli ke 
grense. Behoudens (b) hi eronder i s  elke onafhankli ke owerhei d soewe­
rei n i n  sy ei e reg en i s  hy i n  geen opsi g onderdani g aan eni geen v an di e 
ander langsli ggende owerhede ni e. Elkeen v an hi erdi e owerhede beski k 
oor sodani ge uitv oerende i nst elli ngs as wat nodi g mag wees vi r di e 

werksaamhede v an di e owerhei d v an daardi e gebi ed. 

(b) Di e t ot ale gesament li ke geografi ese gebi ed v an di e afsonderli ke 
owerhede word vi r i nt ernasi onele en regsdoelei ndes as 'n federale ower-
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heid bes kou, laas genoemd e m et eie uitvoerend e ins tellings wat as nod ig 
bes kou word om d ie werks aam hed e van d ie fed erale owerheid te verrig, 
en wat s ou bes kik oar beperkte id entifis eerbare ges ag oar d ie hele gebied , 
d it wil s e, oar al d ie kons tituerend e owerhed e ges amentlik. 

(c) Mag word op s o  'n wys e  tuss en d ie fed erale owerheid en d ie ind ivid uele 
kons tituerend e  owerhed e verd eel d at d ie uitvoerend e ins tellings van 
laas genoemd e  groep d irekte beheer oor hul ond ers keie gemeens kappe 
het, terwyl d ie uitvoerend e ins tellings van d ie fed erale owerheid d irekte 
beheer oor d ie totale s amelewing s ou he. 

( d )  Die vers preid ing van mag tuss en d ie fed erale owerheid en d ie and er 
owerhed e word gereel by wys e  van 'n kons titus ie (gewoonlik ges krewe) . 
Die kons titus ie bevat 'n aans ienlike mate van onbuigs aamheid , en bas ies e  
voors krifte wat d aarin vervat is , is vers kans .  Die red e hiervoor is d at d ie 
ooreenkoms nie as 'n loss e s am ewerkings ooreenkoms bes kou moet word 
nie, en d at d ie ond ers keie magte en regte van d ie fed erale owerheid en d ie 
and er owerhed e formeel bes kerm moet word . 

( e) Die kons titus ie maak ook voors iening vir reels wa arvolgens konflik 
tuss en d ie fed erale owerheid en d ie and er owerhed e bes leg kan word .  

(f) Die mags vers preid ing tuss en d ie fed erale owerheid en d ie kons tituerend e 
owerhed e, s oos d it in d ie kons titus ie vers kans word , word vertolk en 
bewaak d eur 'n regs prekend e  ges ag wat uits prake kan ) ewer oor d ie 
regs geld igheid van hand elinge (ins luitend e wetgewing) van d ie fed erale 
owerheid of enige van d ie and er owerhed e, waar d ie vermoed e bes taan 

d at d ie een of d ie and er magte in terme van d ie kons titus ie oors kry. Die 
regs prekend e ges ag hanteer d erhalw e ook konfliks ituas ies. 

Met inagneming van bogenoemd e kriteria le d ie fed erale s taats vorm bepaald e 
id entifis eerbare verhoud inge tuss en d ie kons tituerend e d ele d aarvan neer. Die 
belangriks te d aarvan is d at d ie fed erale regering oor kons titus ionele reg te 
bes kik wat horn in s taat s tel om ges ag uit te oefen oor d ie owerhed e binne s y  
regs gebied , ten ops igte van d aard ie aangeleenthed e wat in d ie kons titus ie 
genoem word , terwyl d ie ind ivid uele owerhed e binne hul ond ers keie 
regs gebied e volle outonomie bes it oor d aard ie aangeleenthed e wat nie aan d ie 
fed erale owerheid toeges e  is nie. 

Voord at d aar oorgegaan word om d ie ins titus ionalis ering van d ie fed erale 
s tels el, s oos veral in d ie Verenigd e  State gemanifes teer, in oens kou te neem, 
word aand ag eers aan d ie unitere s taats vorm gegee. 
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5.3 UNITERE STAATSVORM 

5.3. 1 Oorsprong 

'n Staa tsvorm ontwi kkel a s  gevolg va n 'n evolusi onere en skeppi ngsproses 
(Rienow, 1 966 : 21 2 ) .  Hi erdi e stel ling is vera l waa r  in die geva l va n di e ontstaa n 
va n die unitere staa tsvorm. 

Di e uni tere staa tsvorm het vi r a lle pra kti ese doelei ndes voortgesprui t uit die 
sogenaa mde soewerei ni tei tsgeda gte (Mogi, 1 93 1 : 26 9) . In Engela nd en Fra nk­
ryk wa s di e konings in die vroee eeue die soewereine gesa g in di e gebiede 
waa roor hulle geheers het. Vi r di e Gri eke het soewereinitei t daa ri n bestaa n da t 
fi na le en a bsolute gesa g bi nne 'n i dentifi seerba re staa t by die gemeenska p 
berus (Wi ec hers, 1 967 : 1 9 ) . Di t het daa rop neergekom da t die gemeenska p die 
bevoegdhei d besit het om die gesa g wa t oor horn gestel i s, omver te werp en 'n 
a nder gesa g  in sy plek te stel indi en hy sterk genoeg wa s om di t te doen. 

Met die totsta ndkomi ng va n die Romei nse Ryk het gesa gsbevoegdhei d 'n ver­
skuiwi ng ondergaa n, eers va na f di e volk na 'n volksverga dering en va ndaa r na 
di e keiser (Wi ec hers, 1 967 : 20 ) .  Dit i s  op daa rdi e beginsel da t di e Engelse en 
Fra nse koni ngs voortgebou het en, soos reeds gemeld, het die oppergesa g i n  
hulle onderskei e gebi ede by di e konings berus, of, a nders gestel, die 
so ewereine oppergesa g wa s in hul ha nde. 

Gedurende di e vormingsja re va n i denti fi seerba re geogra fi ese gebi ede - soos 
byvoorbeeld Engela nd - wa s daa r  bi nne die gebi ede 'n aa nta l losstaa nde 
" segmente" (Hi nsley, 1 966 : 1 8 )  of owerheidseenhede onder di e gesa g va n die 
konings of a dellikes, waa ri n  die i ndi vi duele gemeenska ppe wei ni g of geen 
sa mehori gheidsgevoel met a nder gemeenska ppe geha d het ni e. Vi r sola nk a s  
wa t die onderskei e segmente a fsonderlik hul ga ng gegaa n het, kon daa r  geen 
spra ke va n eenheid va n optrede wees ni e. 

In Engela nd het 'n reeks verowerings daa rtoe gelei da t segmente onderwerp en 
bymekaa rgevoeg is (Ri enow, 1 966 : 22 ). Met di e oorwi nnings va n 1 066 het 

Bri tta nje 'n eenheidstaa t geword en die oppergesa g oor die hele gebied het i n  
di e heerser gevestig geraa k. Dit i s  slegs gedurende di e a gtti ende eeu da t 
poli tieke oppergesa g i n  Engela nd oorgegaa n het i n  die pa rlement (Wiec hers, 
1 967 : 3 1 ) na 'n la ng stryd tussen di e koning en di e pa rlement. 

5.3.2 Wese van die unitere staatsvorm 

Di e wese va n di e unitere staa tsvorm ka n kwa li k beter beskrywe word a s  om 'n 
uitla ti ng va n Lodewyk X IV va n Fra nkryk aa n te haa l  (vgl. Wi ec hers, 1 967 : 29 ) ,  

wa t by geleenthei d gedurende sy koningska p ui tgeroep het: " l 'etat c'e st moi" -
" ek is di e staa t" .  Die uni tere staa tsvorm bevestig, in terme va n die 
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s oewereiniteitsl eer, dat daar in elke s taat 'n hoogs te ges ag is wat aan niks of 
niemand onderges kik is nie. Hieruit s pruit 'n aantal bas ies e begins els voort 
waaraan 'n unitere s taats vorm uitgeken word, en waarvol gens die verhoudinge 
tuss en die onders keie owerheids ins tellings binne 'n unitere s taat manifes teer 
(Wiechers, 19 67 : 29 ) :  

(a) In 'n s taat met 'n unitere s taats vorm is die opperges ag ondeel baar en 
onbeperk. Dit s preek vans el f dat die ges ag ondeelbaar moet wees, omdat 
daar anders ins nie sl egs een opperges ag s ou wees nie. Des gelyks is die 
ges ag van die opperges ag onbeperk omdat daar geen ander ges ag is wat 
dit we! kan beperk nie. 

(b) Binne die internas ionaal erkende grens e van die unitere s taat, kan die 
s entral e wetgewende ges ag wette maak oor enige aangel eentheid wat die 
s taat raak, en kan hy ook s odanige wette herroep of wys ig. 

(c ) Die grondwet van 'n unitere s taat (indien daar 'n ges krewe grondwet 
opges tel word- Brittanje het nie een nie) s al gewoonweg geen perke s tel 
aan die bevoegdhede van die s entrale wetgewende ges ag nie, tens y die 

wetgewende ges ag vrywillig ins tem dat daar beperkings op s y  bevoegd­
hede gepl aas mag word (let op dat hierdie beperkings te enige tyd deur die 

wetgewende ges ag herroep kan word) . 

( d) Die wetgewende ges ag het die bevoegdheid om s odanige finans iel e  
bronne vir homs elf te s kep as wat hy mag goeddink, en hy mag deur 
wetgewing s oveel uitvoerende ins tell ings, van welke aard ookal, s kep vir 
die behoorlike uitvoering van s y  werks aamhede. 

( e) Indien die aard en omvang van die diens lewering dit mag vereis,  mag die 
hoogs te wetgewende ges ag, op 'n geografies e of ander gronds lag, s oveel 
onderges kikte meerdoelowerhede of enkel doel owerhede s kep as wat 
nodig mag bl yk, en mag hy hul le op vers kill ende hierargies e  ges ags vl akke 
plaas .  Des gelyks mag hy erkenning verl een aan enige afs onderl ike 
owerheids eenhede wat voor die s kepping van die unitere s taat bes taan 
het, en mag hy hulle by die hierargies e ges ags truktuur ins kakel.  

(f) Die wetgewende ges ag mag aan die ges kepte owerheids ins tel lings 
bevoegdhede en magte toeken, tes ame met die nodige finans iele middele 
of bronne om hull e in s taat te s tel om hul onders keie pligte en funks ies na 
te kom. 

(g) V erhoudinge tuss en owerheids ins tel lings op vers killende hierargies e 
vl akke word deur die wetgewende ges ag bepaal .  
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Di e aard van di e verhoudi nge tussen owerhei dsi nstelli ngs i n  'n uni tere staat 
veronderstel absolute onderdani ghei d aan di e hoogste wetgewende gesag. Di e 
absolute onderdani ghei d kan egter getemper word deur di e aard van di e 
beheer wat oar di e ondergeski kte owerhei dsi nstelli ngs ui tgeoefen word en di e 
graad van di skresi e wat aan hulle toegeken word i n  di e ui tvoeri ng van hulle 
onderskei e funksi es. 

5.4 VERHOUDINGSVERSKILLE TUSSEN UNITERE EN FEDERALE 
STAATSVORME 

Vi r saver di t di e reeli ng en vesti gi ng van owerhei dsverhoudi nge betref, kan di e 
volgende basi ese verski lle tussen fe derale and uni tere staatsvorme gei denti ­
fi seer word, hoewel di e aangedui de verski lle ni e as absoluut beskou kan word 
ni e (Schulz , 19 61 : 17 9 ) : 

(a) Di e uni tere staatsvorm i s  meer plooi baar as di e federale staatsvorm ten 
opsi gte van di e versprei di ng en herversprei di ng van funksi es tussen 
owerhei dsi nstelli ngs en di e herreeli ng van geografiese grense, vanwee di e 
begi nsel van soewerei ne oppergesag wat 'n ei enskap van di e uni tere 
staatsvorm i s. Di t staan di e wetgewende gesag i n  'n uni tere staatsvorm 
dus vry om, na aanlei di ng van veranderde omstandi ghede i n  di e land, 
nuwe owerhei dstrukture te skep en om aan hulle sodani ge funksi es en 
bev oeghede toe te se as wat nodi g mag blyk. Desgelyks i s  di e wetgewende 
gesag gemagti g om eni ge geografi ese i ndeli ng van owerhei dsi nstelli ngs ui t 
te brei of i n  te kart i ndi en redes vi r so 'n stap bestaan, en om selfs 'n 
bestaande aantal owerhei dsvlakke te wysi g. In di e geval van 'n federale 
staat i s  hi erdi e optrede ni e moontli k ni e. ' n  F ederale owerhei d kan 
byvoorbeeld ni e di e funksi es en bevoegdhede van di e deelnemende 
owerhede wysi g sander di e magti gi ng van daardi e owerhede ni e, en nag 
mi nder kan hy geografiese grense wysi g sander di e i nstemmi ng van di e 
geaffekteerdes. 

(b) Eenvormi ge belei dsri gti ngs i s  makli ker i n  'n uni tere staat. 'n Federale 
owerhei d se belei dbepali ngsmagte i s  beperk tot daardi e aangeleenthede 
wat i ngevolge di e konsti tusi e aan horn toegese i s. I ndi en hy 'n besondere 
belei dsri gti ng as wensli k beskou vi r di e hele federale gebi ed, moet hy di e 

i nstemmi ng van elke deelnemende owerhei d daartoe verkry. Om hi erdi e 
rede i s  di t i n  'n uni tere staat makli ker om belangri ke aangeleenthede 
tussen di e deelnemende owerhede te koordi neer as wat di e geval i n  'n 
federale staat sal wees. 

( c) Daar i s  vanselfsprekend mi nder waarborge teen sentrali sasi e van gesag i n  
lande waar di e uni tere staatsvorm geld as i n  federale lande. Hi erdi e ver­
ski l i s  veral van belang omdat een van di e grondslae van di e demokrasi e 
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daari n gelee i s  dat di t di e grootste mate v an effekti ew e i ndivi duele deel name 
deur elke li d v an di e gemeenskap v oorstaan (Wi ec hers, 1 9 6 7 : 1 9) ,  omdat di e 
gemeenskap dan i n  alle opsi gte betrek w ord by di e bepali ng v an 
gemeenskapsw aardes. Hi erv olgens w ord 'n fundamentele bydrae gelew er tot 
si nv olle ekstra-ow erhei dsv erhoudi nge. I n  'n federale staat het plaasli ke 
bestuur 'n v erskanste w aarborg dat sentrali seri ng v an bev oegdhede ni e sum­
mi er toegepas kan w ord ni e. I n  lande met 'n uni tere staatsv orm geld hi erdi e 

w aarborg egter ni e, hoew el di e ow erhei d i n  sodani ge gev al w aarskynli k ni e li g­
teli k sal oorgaan tot oormati ge sentrali seri ng ni e. 

5.5 'N TOEPASSINGSVELD VAN DIE FEDERALE ST AATSVORM : 
DIE VERENIGDE ST ATE VAN AMERIKA 

Di e oorspronkli ke derti en state v an di e Vereni gde State v an Ameri ka w as v oor 
federasi e i n  ' n  konfederale stelsel saamgev oeg vi r bepaalde doelei ndes. 
Sodani ge v erhoudi nge as w at tussen hulle bestaan het w as derhalw e v an 'n 
losse, v rywi lli ge aard. Di e konfederasi e i s  ontbi nd toe di e konsti tusi e v an di e 
Vereni gde State i n  1 78 9  i n  w erki ng gestel i s  ( Sc hulz , 1 9 6 1  : 1 9 5) .  Di e 
i mpli kasi es v an di e regs- en ander v erhoudi nge w at deur di e konsti tusi e geskep 
i s, moes eers aan di e praktyk getoets w ord v oordat di e w ese v an die federale 
stelsel fi naal bekend sou w ees, en tw ee hofbesli ssi ngs, i n  1 8 6 8  en 1 8 6 9 ,  het 
gestalte aan bepaalde v erhoudi nge gegee. 

5.5.1 Belangrike hotbeslissings 

Tw ee belangri ke besli ssi ngs v an di e hoggeregshof i n  di e negenti ende eeu het 
een besondere aspek v an di e v erhoudi nge tussen staat en federale ow erhei d, en 
tussen plaasli ke ow erhei d en staat, beklemtoon, naamli k di e klaarblykli ke 
onherroepli khei d v an di e hi erargi ese gesagsposi si es w aari n di e state en plaas­
li ke ow erhede hulself i n  di e konsti tusi e bevi nd het. 

5.5 .1 .1 Texas 

I n  1 8 6 9  het di e staat Texas, teen di e agtergrond v an 'n onwi lli ghei d om ) anger 
onder di e gesag v an di e federale regeri ng te staan, beslui t om di e federasi e te 
v erlaat en as 'n onafhankli ke staat v oort te bestaan (Berman, 1 9 8 1  : 29) . Di e 
hooggeregshoof het besli s dat Texas ni e di e bev oegdhei d i ngev olge di e 
konsti tusi e besi t het om di e federasi e te v erlaat ni e, omdat eni ge onttrekki ng 
ui t di e federasi e, of selfs ontbi ndi ng daarv an, slegs moontli k sou w ees i ndi en al 
di e deelnemende state daartoe sou i nstem. Hi erdi e hofbesli ssi ng i s  v an belang, 
ni e slegs v anw ee di e i mpli kasi es v an v erti kale i nterow erhei dsaspekte w at di t 
i ngehou het ni e ( gebondenhei d aan di e gesag v an di e federale ow erhei d) , maar 
oak v anw ee di e hori sontale i nterow erhei dsv erhoudi nge w at daar tussen di e 
onderskei e state bestaan, naamli k  dat hulle deur federasi e onderli ng aan 
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m ekaar gebind is, en dat hul le hierdie verbo ndenheid slegs m ag verbreek 
indien alm a! daarto e inst em . 

5.5.1 .2 .  Di l lon se wet 

Pl aasl ike owerhede was die eerst e gesagsowerhede wat ont st aan het to e gco epe 
m ense hul le in gem eenskappe saam gevo eg het t ydens die vo rm ingsjare van die 
VSA. Lat er het baie van hierdie owerhede o nder af sonderlike st at e saam ­
gegro epeer so nder om hul basiese o uto nom e regt e prys t e  gee. Vera! die groot 
en gro eiende plaaslike owerhede het niks daarvan geho u dat hull e in die nuwe 
f ederale ko nst it usie onder die hierargiese gesag van die onderskeie st at e 
geplaas was nie. H ull e het dit as 'n beperking o p  hul vryheid beskou, en som ­
m ige plaaslike owerhede het pro beer om op hul eie voo rt t e  gaan. Dit het aan­
leiding gegee tot 'n no u reeds bero em de besl issing van die hoo ggeregshof in 
1 8 6 8 ,  in die uit spraak deur Regt er Dillo n van Iowa. Hierdie hof beslissing st aan 
alom bekend as Dillo n se wet .  Die rel evant e gedeelt e van die uit spraak was m in 
of m eer soo s  vo lg (Mart in, 1 9 67 : 29 ) :  

Munisipale owerhede ont leen hul regt e en bevoegdhede in alle o psigt e aan 
st aat swet gewing waarso nder hul le nie kan best aan nie. 'n St aat m ag pl aasl ike 

owerhede skep of verniet ig, en m ag derhalwe o ok hierdie owerhede verander 
en beheer. St at e m ag al hierdie dinge do en self s  so nder dat die f ederal e  reger­
ing iet s daaraan kan doen. Derhalwe best aan daar geen perke aan die gesag van 
die st at e oo r pl aasl ike owerhede binne hul onderskeie regsgebiede nie. 

Vir so ver dit die verho udinge t ussen st aat en plaaslike owerheid binne die 
f ederal e  st el sel van die VSA bet ref ,  is dit derhalwe u it Dillon se wet verder 
duidelik dat unit ere beginsels self s  daar gel d, en nie f ederal e  beginsel s nie. 

Die hierargiese gesagslyne t ussen die f ederale regering, die st at e en plaasl ike 
owerhede in die VSA blyk duidelik uit die ko nst it usie, uit die besl issing aan­
gaande Texas en uit Dillo n se wet ,  m aar veranderde om st andighede in die 

Verenigde St at e, veral in die spoor van die Tweede Werel doo rlo g, het afwyk­
ings in die f ederale regeringst elsel veroo rsaak. Enkele van hierdie om st an­
dighede, en di. e gevo lge daarvan vir owerheidsverhoudinge in die VSA, word 
ver vo lgens bespreek. 

5.5.2 Veranderde omstandighede in die VSA 

Die veranderde om st andighede in die VSA kan in drie f undam ent el e vraag­
st ukke verdeel wo rd, naam lik f inansiele pro blem e en gevol glik 'n groeiende 
o nverm oe van die st at e om na pl aaslike best uur om t e  sien, 'n byna ongekende 
st edelike groei en ontwikkeling, en grot er bet ro kkenheid by owerheids­
aangel eent hede deur die gem eenskap. 
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5 .5.2 .1 Die state 

Stat e het 'n vera ntwoordelikheid geha d om st edelike probleme sover moont lik 
op t e  J os. Dillon se wet het t rouens die verhoudinge t ussen staat en plaa slike 
best uur duidelik gest el. Stat e het egt er in 'n a l  hoe grot er wordende mat e  hul 
vera ntwoordelikhede onbevredigend na gekom. Afgesien va n 'n geldelike 
onvermoe wa s daa r  selfs 'n onwilligheid t e  bespeur om plaa slike owerheids­
probleme op t e  los (Ma rt in, 1 9 67 : 1 8 ) .  Hierdie feit e  het by die federa le 
regering 'n bewust heid laat ontwikkel dat plaa slike owerhede vera l op fina n­
siele gebied gehelp moes word, en daa r  wa s t rouens in federa le kringe 'n gewil­
ligheid om t e  help. Dit a lles het die weg oopgelaat vir die federa le owerheid om 
direk by plaa slike owerheidsaa ngeleent hede bet rokke t e  raa k, wat uit die aa rd 
va n die saa k  'n a fwyking va n die konst it usionele verhoudingspat roon in die 
VSA sou wees. Dit sou 'n ingrypende vera ndering in die int erowerheidsver­
houdinge t ussen federa le regering, stat e en plaa slike best uur veroorsaa k, ook 
vir sover dit die ba siese beginsels va n die federa le staat svorm sou negeer. 

5 .5 .2 .2 Stede like groei 

Die ontwikkeling va n Amerika t ot 'n aa nta l met ropolitaa ns-st edelike 
gemeenska ppe het verreikende gevolge vir die st ede ingehou en ongekende 
st edelike probleme veroorsaa k. 'n Aa nsienlike bydra e t ot die verst edeliking is 
vera l ook gemaa k deur die Negerbevolking wat in groot geta lle na die st ede ge­
t rek het (Ma rt in, 1 9 67 : 14) . Die verst edeliking het vera l vyf probleme veroor­
saa k  (Ma rt in, 1 9 67 : 1 5 ) : 

(a ) Stede like verva l .  Die meest e geboue in die sta dsent ra va n die groot st ede 
is t ussen vyft ig en eenhonderd jaa r  gelede opgerig, en ba ie min aa nda g  is 
aa n vernuwing en behoorlike onderhoud gegee. Die gevolg wa s dat ba ie 
va n die sent raa l  st edelike kerne verouderd en selfs in 'n groot mat e 
onbruikbaa r geraa k het .  Besigheids- en woongebiede wat deur hierdie 
a gt eruit ga ng geraa k is, het verder verva l a s  gevolg va n ongewenst e 
element e wat die geboue bet rek het . 

(b) Behui sing sprob leme . Behuising wat gedurende die twint igerja re opgerig 
is het vinnig begin a gt eruit gaa n, groot en duur huise wat binne loop­
a fsta nd va n sta dsent ra gelee wa s, is uit eindelik beset deur twee of drie 
gesinne na dat die oorspronklike eienaa rs verhuis het , en ba ie substa n­
daa rd behuisingseenhede is opgerig. Dit het a lles t ot slumt oesta nde gelei. 

(c) Stede like vervoer . Vervoer va n die ma ssa s  het ongekende probleme ver­
oorsaa k. Afgesien va n 'n onont beerlike t oena me in a mpt elike vervoer­
dienst e wat t een groot verliese bedryf is, het die aa nta l privat e mot ors 
t een 'n geweldige t empo t oegeneem. 

(d) Onderwy s .  Die groot verst edeliking het ook groot onderwysprobleme in 
st edelike gebiede veroorsaa k. Toena me in geta lle, groeiende vereist es vir 
t egniese onderrig, en groot bedra e geld wat vir die oprigt ing va n geboue 
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en voorsi eni ng van toerus ti ng b enodi g is , bet tot di e fi nansi ele prob leme 
van s tede b ygedra. 

(e) Be soede ling . Di e agterui tgang van di e gehalte van watervoorrade en di e 
gevolge van lugb es oedeli ng het groot ges ondhei dsp rob leme veroors aak 
onder s tedeli ke b evolki ngs . Stappe om watervoorrade te verb eter en te 
s uiwer en om lugb es oedeli ng teen te werk was onvoldoende en toes tande 
het vers leg. 

In di e li g van di e prob leme wat bi er genoem is , en i n  di e li g van di e s tate s e  
onvermoe om te help, was di e deur vi r federale hulp oop. 

5.5.2 .3 Pub lieke dee/name 

Soos di e geval i n  elke s tad i n  di e wereld is , is daar pub li eke deelname ac1 n di e 
admi nis trati ewe pros es van owerhei dsi ns telli ngs deur mi ddel van poli ti eke 
partye, b elangegroepe, di e medi a en drukgroepe (Adlem en d u  Pis ani , 1 9 8 2  : 
76) . In di e VSA bet di e deelname 'n nuwe di mensi e verkry deur s pesi fi ek, 
vanaf di e s es ti gerjare, i n  wetgewi ng voorsi eni ng te maak vi r maksi male prak­
ti es e deelname deur di e gemeens kap (Wri ght, 1 9 8 2 : 57) . Hi erdi e fei t  bet 'n 
groot i nvloed ui tgeoefen op veral eks tra-owerhei dsverhoudi nge. In Dayton, 
Ohi o, is grater pub li eke deelname s aam met di e i ns telli ng van PPBS i ngevoer. 
Di t het 'n vertroeb elende i nvloed op verhoudi nge tuss en di e gemeens kap en 
plaas li ke owerhede gehad (Hatti ngh, 197 3 : voetnota 1 1 9) .  Wri ght s e  ook bi er­
van dat di e wetli ke aanmoedi gi ng van pub li eke deelname ' n  onges tadi gde 
element i n  onderli nge verhoudi nge veroors aak bet (W ri ght, 1 9 8 2 : 57) . 

5.5.3 lnvloed van die nuwe verwikkelinge op die federate verhoudinge 

Di e veranderde oms tandi ghede bet afwyki ngs van di e formele federale s tels el 
i n  di e VSA tot gevolg gehad, waarvan di e volgende as voorb eelde di en : 

(a) Di e federale owerhei d bet oorgegaan tot groat finansi ele hulpprogramme 
aan di e s tate, en het daardeur ook b egi n  om op 'n i ndi rekte wys e i n  te 
meng i n  di e i nterne b elei d van di e s tate. Daar is s elfs s over gegaan as om 
federale b elei d i n  s tate toegepas te kry deur geb rui k te maak van mani pu­
lerende takti ek (Wri ght, 1 9 82  : 1 1 4) deur s tate te verwi tti g dat s ubsi di es 
teruggetrek s ou word as hulle ni e b epaalde federale b elei ds ri gti ngs aan­
vaar ni e. Daar is dus uni tere elemente i n  di e federale verhoudi nge 
tuss en di e federale regeri ng en di e s tate i ngevoer. 

(b) Op di es elfde wys e is daar afgewyk van b asi es e  federale b egi ns els deurdat 
di e federale owerhei d plaas li ke owerhede al hoe mi nder deur b e­
mi ddeli ng van di e s tate fi nansi eel en andersi ns gehelp bet. Daar is al hoe 
meer di rekte verhoudi nge met plaas li ke owerhede aangeknoop, en fi nan­

si ele hulp bet veral daartoe gelei dat di e federal e regeri ng aan plaas li ke 
owerhede voorges kryf het wat hulle moes doen en wat hulle moes laat. 
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H ierdie afwy kings van die grondl iggende vereis tes van die kons titus ie is 
geregverdig op die bas is dat die inmenging sl egs hulpverl ening s ou wees 
(Wright, 1 9 82  : 1 17 ) . Die "hulpverl ening" aan pl aasl ike owerhede deur 
die federal e owerheid (wat voortduur en al hoe groter in omvang word) 
het 'n groot verandering in die vertikal e verhoudinge tuss en die s tate en 
pl aasl ike owerhede teweeggebring, omdat pl aasl ike owerhede neig om 
min ag op die s tate s e  hierargies e ges agsp os is ie teenoor hull e te sl aan, en 
om eerder direk met die federal e owerheid te onderhandel . 'n Sterk 
federal e owerheid-pl aasl ike owerheidsverhouding het dus ontwikkel 
(Wright, 1 9 8 2 :  1 1 8 ) . 

(c) Die s tate en pl aasl ike owerhede moes onders keidel ik, in terme van hul 
eie intra-owerheidsverhoudinge, dras ties e aanp ass ings maak. Bel eid 
moes gewys ig word deur interne p rioriteite te verander as gevol g van die 
federal e owerheid s e  hulpp rogramme, omdat 'n p rojek waarop 'n s ub­
s idie ontvang word nou makl iker aangep ak kon word as anders ins . Finan­
s iel e reel ings en begrotings moes hers ien word in die J ig van fi nans iel e 
hulp wat van die federal e owerheid ontvang is . Die gevol g hiervan was 
byvoorbeel d ook dat dep artementel e s trukture gewys ig moes word. 
Des gely ks moes die p ers oneels tukture hers ien word, nuwe p ros edure­
voors krifte moes uitgereik word en beheermaatreels moes aangep as 
word om voors iening te maak vir 'n meer direkte vorrn van beheer vanaf 
die kant van die federal e owerheid (Wright, 1 9 82  : 1 1 8 ) . 

( d) Daar het 'n diep gaande verandering in eks tra-owerheidsverhoudinge 
ingetree. Die s ubs idies en ander fi nans iel e  hulpverl ening aan s tate en 
pl aasl ike owerhede het gel ei tot op merkl ike veranderings in die 
magsp os is ie van bel angegroep e, gemeens kapsverenigings en kies ers 
(Wright, 1 9 82  : 1 1 9 ) .  Die aand uidings was dat hierdie groep e ook 'n 
groter invl oed begin uitoefen het as gevol g van die feit dat deel name wet­
l ik aangemoedig is . In baie geval l e s ou deel name oorsl aan na direkte 
inmenging waar federal e s kenkings , as gevol g van vers oeke van buite­
groep e, aan s tate en pl aasl ike owerhede toeges taan is . In baie geval l e is 
die voors iening van federal e fonds e aan s tate en pl aasl ike owerhede (vir 
arms org, byvoorbeel d) s el fs deur drukgroep e bes kou as fo nds e om die 
owerheids ins tell ings mee te beveg (Wright, 1 9 8 2 : 5 8 ) .  

Indien al die bogenoemde aanp ass ings , wys igings en afwy kings in verband 
gebring word met die begins els wat in 'n federal e s taatsvorm vervat is , en ook 
met die begins els van die federal e kons titus ie van die VSA, is dit nie verbas end 
dat s krywers oor owerheidsverhoudinge in die VSA (Wright, Sawers , Martin) 
van die "Nuwe Federal is me" p raat, en in hul ges krifte moeite ondervind om die 
groeiende ingewikkel dhede van owerheidsverhoudinge in Amerika uiteen te 

s it en te verduidel ik nie. Die p robl eme van hierdie s krywers kan begryp word 
in die l ig van die afwy kings van die federal e s taatsvorm in die VSA s e  federal e 
kons titus ie. 
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5.6 'N TOEPASSINGSVELD VAN DIE UNITERE ST AATSVORM: 
GROOT BRITTANJE 

Daar is reeds in 'n vorige paragraaf (5 .3.1 ) aangedui dat die unitere staatsvorm 
uit die sogenaamde soewereiniteitsgedagte voortgespruit bet, wat veral in 
Brittanje gemanifesteer bet. Die unitere benadering in Britse owerbeids­
verboudinge, soos dit vandag daar uitsien, bet 'n langsame evolusieproses 
tussen sentrale en plaaslike owerbeid uitgemaak, en aandag word kortliks aan 
bierdie proses gegee. Gebeure in Brittanje word vanaf die tiende eeu in 
oenskou geneem, dit wil se van na die bykans stagnante bistoriese tydperk van 
die voorafgaande vyfhonderd jaar tussen die jare 5 0 0 en 10 0 0  (Collingwood, 
1 94 9 : 44 4) . 

5.6.1 Tiende eeu 

Gedurende die eerste belfte van die vyfde eeu, toe dit reeds duidelik was dat 
die Romeinse Ryk tot 'n val sou kom, bet Romeinse Brittanje bestaan uit 'n 
aantal stamowerbede wat oar die lengte en breedte van die land gesaai was. In 
daardie tyd bet Honorius bierdie owerbede gelas om vir bulself te sorg, en klein 
elemente van afsonderlike regering bet as gevolg daar van tevoorskyn getree. 
Teen die jaar 4 5 0  bet bierdie verskynsel oak verdwyn (Collingwood, 194 9 : 
31 5 ) . 

Dit is eers gedurende die tiende en elfde eeue dat werk like tekens van die uni­
tere staatsvorm in Brittanje verskyn. Na die verowerings in Brittanje in 1 0 6 6  is 
munisipale status in 'n elementere vorm aan plaaslike gebiede toegeken, maar 
die verhoudinge was gevestig in die feit dat plaaslike owerbede in alle opsigte 
slegs die instrument van die sentrale gesag (die koning) was (Platt, 1 97 6 : 1 30 ) . 
T een die einde van die twaalfde eeu, daarenteen, bet plaaslike owerbede reeds 
aansienlike outonome magte besit wat deur die koning aan bulle toegese is 
Platt, 197 6 : 1 35 ) . 

5.6.2 Veertiende eeu 

Teen die einde van die veertiende eeu bet die verboudinge tussen sentrale en 
plaaslike owerbeid in die teken van die opkoms van die militere despotisme 
gestaan, as gevolg van onverantwoordelikbeid en korrupsie wat in Brittanje 
boogty gevier bet (Mumford, 19 6 1  : 35 3) . Die ge volg hi ervan was dat plaaslike 
owerbede vir 'n paar bonderd jaar weer eens i n  'n posisie was dat bulle niks kon 
vermag sander spesifieke magtiging van die sentrale owerbeid nie. Teen die 
aanvang van die negentiende eeu bet dinge sodanig versleg dat daar bykans 
geen plaaslike verteenwoordigende rade bestaan bet nie (Redlicb & Hirst, 
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1 971 : 32) . Die bewind va n die despotiese Tudors en Stua rts wa s egter byna 
verby en ' n  a nder era , wa t gegel d het veral ten opsigte va n 
interowerheidsverhoudinge, het in Britta nje aa ngebreek. 

5.6.3 Negentiende eeu 

Met die bestyging va n die Engel se troon deur Wil lem va n Ora nje, het daa r  'n 
einde gekom aa n die stryd tussen a bsolute en konstitusionel e regering. V ir die 
eerste keer het daa r  in Britta nje 'n einde gekom aa n a dministra tiewe beheer 
oor plaa sl ike owerhede (Ha ttingh, 1 9 8 4  : 45) . Ma gte is deur die sentra le 
owerheid gedewol eer, maa r  met voi le ina gneming va n die ba siese beginsel va n 
unitere regering, naa mlik die oppergesa g va n die Britse pa rl ement. 

'n Koninklike kommissie va n ondersoek is in 18 34 aa ngestel om die posisie va n 
plaa slike owerhede te ondersoek. D ie kommissie het bevind da t daa r  wel nog 
burgemeesters, sta dsra de en plaa sl ike gemeenska ppe wa s, maa r  da t die 
gemeenska p geen aa ndeel geha d het in die benoeming va n die politieke 
a mpsdra ers nie, en da t die a mpsdra ers geen kennis gedra het va n hul 
onderskeie funksies nie (Cla rke, 19 5 5  : 43) . 

Die uitvloeisel va n die versla e va n die kommissie va n ondersoek wa s die pro­
mulgering van die Municipal Corporations Act in 18 34. Hierdie wetgewing het, 
vir byka ns die heel eerste keer, 'n eenvormige stelsel va n plaa sl ike bestuur in 
Britta nje ingevoer, en het uiteindelik die verhoudinge tussen sentra le en plaa s­
like owerhede neergele. 

5.6.4 Twintigste eeu 

Owerheidsverhoudinge tussen die sentra le owerheid en plaa sl ike owerhede in 
Britta nje word va nda g deur fina nsiele probleme en sterk aa nduidings va n sen­
tral isering va n gesa g  oorheers. Daa r  is reeds gewys op die feit (pa r. 5 . 4) da t sen­
tra lisering va n gesa g  in 'n unitere staa t rela tief ma kl ik is, aa ngesien die opper­
gesa g in die sentral e owerheid setel .  

Die probleme in Britta nje het reeds vroeg in die na -oorl ogse ja re begin en het 
in hewigheid toegeneem, soda t plaa sl ike bestuur in Britta nje ta ns in 'n sterk 
onderda nige verhouding teenoor die sentral e owerheid staa n. 

Tony Byrne (19 8 3  : 27 9) identifiseer ses krisisa rea s vir die laa t ta gtigerja re en 
die inga ng va n die een-en-twintigste eeu, wa t 'n funda mentel e invloed ka n 
uitoefen op verhoudinge tussen die sentra le en plaa sl ike owerhede in Britta nje. 

Eerstens is daa r  die kwessie va n plaa sl ike owerheidstrukture. Sedert die 
herstrukteringspla nne va n 197 2 ,  toe plaa slike owerhede vera nder, geskra p en 
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heringedeel is , is daar nog st eeds geen fi nalit eit of algemene t evredenhei d  met 
die st rukt ure bereik nie, en word daar st eeds aan di e pr obl eem gewerk. 

Tweedens het plaas like owerhede s edert di e herst rukt urering van 1 972  nog 
st eeds ni e hul int erne st rukt ure gefi nal is eer ni e, met 'n gevolglike nadeli ge uit ­
werki ng op int ra-owerheids verhoudinge i n  plaas li ke best uur i n  di e al gemeen. 
Som mi ge plaas like owerhede het daart oe oorgegaan om hul onders kei e post e 
van hoof uit voerende beampt e (st ads klerk) af t e  s kaf, net om die post e l at er 
weer in t e  st el (Byrne, 1 9 8 3 : 28 0 ) .  'n Sogenaamde korporati ewe best uurst els el 
is i ngevoer en ook reeds weer afgewat er. 

Derdens wil <l it voorkom as of plaas like best uur, vi r s over <l it s ommige politi eke 
as pekt e van ekst ra-owerhei ds verhoudinge bet ref, s peelbal van di e pol it ieke 
part ye in B ritt anje geword het . Benewens die Brits e Kons erwati ewe en 
Arbei ders part ye het daar ook 'n st erk Sos iaal -Demokrati es e  part y t ot di e 
pol iti eke arena t oeget ree, wat die probleme verhoog het (Byrne, 19 8 3  : 28 0 ) . 
St elli nge word s elfs gemaak dat di e heers ende polit ieke part y "t een" funda­
ment ele vorme van pl aasli ke best uur gekant is om op daardie wys e beloft es i n  
polit ieke mani fest e gest and t e  doen (J acks on, 19 8 3  : 972 ) . Die onlangs e 

wet gewing t ot ont bindi ng van di e Great er London Council st aaf hi erdi e vrees .  

'n Vierde probleem, wat ook politi eke verhoudinge aanraak, is di e 
moont li khei d van 'n veranderi ng i n  di e kiesst els el - va n 'n verki esi ng op di e 
bas is van die bekende wykst els el na 'n st els el van propors ionele vert eenwoor­
diging. Dit kan t ot gevolg he <l at di e plaasl ike owerheids rade heelt emal nuwe 
s amest el lings kan he, met byvoorbeeld ' n  st erker vert eenwoordi ging uit die 
s akes ekt or (Byrne, 1 9 8 3  : 28 1 ) .  

'n Vyfde, en waars kynlik die mees krit ies e  as pek van verhoudinge t uss en di e 
s ent ral e en pl aas li ke owerhede is , s oos ook in di e geval van di e VSA, die prob­
J eem van finans ies .  'n Ingewikkel de fi nansi ele hulps kema aan plaas li ke 
owerhede is reeds vir bai e  jare in Britt anje van t oepassi ng, maar daar word van 
nuwe reel ings i n  hi erdi e verband ges e <l at <lit die t radisi onel e  dis kresi e van 
plaas like owerhede i n  Britt anje om hul eie vl ak van uit gawe t e  bepaal , bedrei g 
(Greenwood, 1 9 82  : 25 3) . Dit kan bet eken dat pl aas like best uur in Britt anje 
weer, s oos gedurende di e Mi ddeleeue, i n  'n posis ie van vols lae onderdani ghei d 
aan die s ent ral e  owerheid geplaas kan word. 

Die sesde probleem is 'n fundament ele probleem van die werkli ke verhoudi nge 
t uss en di e twee owerhei ds vlakke. Dit is wel s o  <l at Britt anje 'n unit ere st aats­
vorm vert eenwoordi g, maar daar best aan geen formel e konst it usi e om di e ver­
houdi nge t uss en di e owerheids vlakke aan t e  dui ni e. 'n Vert olki ng van die ver­
houdi nge t uss en di e s ent rale en pl aas li ke owerhede word oorgel aat aan 
algemene veronderst ell ings en konvens ies . Di e vermoede best aan <l at ges ag i n  
Britt anje al hoe meer ges ent ralis eer word, maar weens di e afwes igheid van 
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maatstawwe kan hier die ver moede nie bevestig of weer le wor d nie. Volg ens 
Byr ne (1 9 8 3  : 28 3) is dit duidelik dat enig e mate van konsensus wat nog tussen 
die twee ower heidsvlakke bestaan het, tot niet g eg aan bet. 

Die histor iese beskouing van inter ower heidsver houding e  in Br ittanje dui 
duidelik daar op dat ver houding e tu ssen die ower heidsvlakke op die beg insels 
van 'n uniter e staatsvor m ber us, en dat die sentr ale ower heid nog altoos sy 
soewer eine opperg esag ter dee laat g eld bet. Die ver houding e  is eg ter g eken­
mer k deur afwisselende gr ade van intensiteit - vanaf ' n  r elatiewe mate van 
plaaslike ower heidsoutonomie tot by volslae onder danig heid - 'n aanduiding 
van ' n  g ebr ek aan politieke stabiliteit wat nie bevor der lik vir plaaslike bestuur 
of vir sinvolle ower heidsver houding e  kan wees nie. 

Die gr ondslae van feder ale en uniter e staatsvor me en die afwyking s en pr ob­
leme inher ent aan die onder skeie staatsvor me soos in hier die hoofstuk 
bespr eek, lei nou in die volg ende hoo fstuk tot behandeling e  van ower heids­
ver houding e in Suid-Afr ika. 



HOOFSTUK SES 

Owerheidsverhoudinge 
in Suid-Afrika 

Hierdie hoofstuk word in sy g eheel g ewy aan die aspekte van 
owerheidsverhouding e in Suid- Afrika. In vorig e hoofstukke is daar by wyse 
van voorbeelde enkele aspekte van verhouding e in die Republiek aang ehaal. 
Waar die Suid-Afrikaanse situasie nou afsonderlik bespreek word, mag daar 
moontlik 'n mate van herhaling voorkom. 

Die Z uid-Afrikawet, 1 9 0 9 , is g eg iet in 'n unitere staatsvorm. As inleiding tot 
hierdie hoofstuk word die stig ting van die destydse Unie van Suid-Afrika 
kortliks in oenskou g eneem, veral met betrekking tot die redes wat g elei het tot 
die uite indelike keuse van 'n unitere bo 'n federale staatsvorm. 

6.1 HISTORIESE PERSPEKTIEF 

6.1.1 Nasionale Konvensie 

In die twee jaar voordat die Nasionale Konvensie in 1 9 0 8  in Durban g ehou is, 
waar die vier kolonies, naamlik Transvaal, die Vrystaat, Kaapland en Natal 
bymekaar sou kom om die moontlikhede van unifikasie te bespreek, het die 
moontlike keuse van 'n federale of unitere staatsvorm vir die beoog de nuwe 
staat wye belang stelling g eniet en bykans wereldwye bespreking uitg elok (vg l. 

Thompson, 19 6 0 ) .  Van die bekendste g eskr ifte wat in Suid-Afrika die lig g esien 
het, het 'n lywig e dokument van die Central News Ag ency, g etiteld "The 
Government of South Africa" (1 9 0 8 ) onbevooroordeeld die administratiewe 
implikasies van federale en unitere staatsvorme bespreek. Aan die ander kant 
het die bekende Olive Schreiner haar in 'n lang betoog in "The Transvaal 
L eader" in Oktober 1 9 0 8  ten g unste van 'n federale staatsvorm uitg espreek 
(Schreiner, 19 6 1 ) .  
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Sy het onder andere aangevoer dat di e di versi tei t van di e gebi ede en di e verski l­
lende tradi si es en geski edeni s van elkeen ni e bevorderli k sou wees vi r 'n uni tere 
staatsvorm ni e. Di e grondslag van haar keuse van 'n federale staatsvorm het 
daari n bestaan dat sy van meni ng was dat 'n federale staat di e konsepsi e van 

i ndi vi duele vryhede beter sou pas, omdat di e onderskei e afsonderli ke dele i n  'n 
uni tere staat i n  di e geheel opgeneem sou word met di e gevolgli ke verli es van 
i ndi vi duele vryhei d. 

Di e Nasi onale Konvensi e het op 1 2  Oktober 1 9 0 8  te Durban begi n en het 
geduur tot 5 November van daardi e jaar. Op di e tweede dag reeds het J ohn X .  

Merri man van Kaapland en J an Smuts van Transvaal di e kwessi e van di e 
konsti tusi onele vorm voor di e konvensi e gele, en albei sprekers was sterk 
i ngestel op 'n uni tere staatsvorm vi r Sui d-Afri ka (Thompson, 1 9 6 0  : 1 87 ) .  
Merri man het sy saak gestel deur pogi ngs om di e federale stelsel i n  di skredi et 
te bri ng, en het voorbeelde van "ongewenste" toestande i n  twee federale state, 
naamli k  Ameri ka en Australi e, aangehaal om sy argumente te staaf. 

Smuts het ook sterk argumente voorgele ten gunste van 'n uni tere staatsvorm. 
Hy het aangevoer dat di e nuwe staat op onderli nge vertroue gefundeer moes 
word, en dat di e koloni es derhalwe i n  'n uni tere staatsvorm saamgevoeg moes 
word. Federali sme sou 'n onbui gsame konsti tusi e tot gevolg he, en fi nale 
seggenskap oor di e gemeenskap sou by di e regters van 'n hof berus i n  plaas van 
by di e verteenwoordi gers van di e gemeenskap. As uni e sou di e land as 'n 
ekonomi ese eenhei d bedryf kon word, en di e Naturellevraagstuk sou op 'n een­
vormi ge wyse aangepak kon word. Hy was egter versi gti ng om ni e di e koloni es 
af te skri k ni e, en het sy betoog aangevul met beloftes dat i denti fi seerbare en 
defi ni ti ewe magte aan di e "provi nsi es" i n  di e konsti tusi e toegese sou word. Di e 
Vrystaat (Steyn) het sterk ondersteuni ng vi r Smuts en Merri man ui tgespreek. 
Natal het aanvankli k weerstand gebi ed maak ook ui tei ndeli k, na 'n referendum 
aldaar, toegestem tot 'n uni tere staatsvorm. Op 1 1  Mei 1 9 0 9  i s  di e grondwetli ke 
voorstelle i n  Bloemfontei n afgerond en na Londen deurgestuur vi r fi nali seri ng 
en afkondi gi ng as 'n Bri tse wet. 

6. 1.2 Grondwet van 1909 

Di e Z ui d-Afri kawet, 1 9 0 9 ,  i s  deur en deur 'n uni tere grondwet waardeur di e 
vi er voormali ge koloni es i n  'n uni e saamgevoeg i s  onder 'n enkele soewerei ne 
owerhei d. Toegewi ngs wat gemaak i s  ten opsi gte van funksi everdeli ng tussen 
di e sentrale owerhei d en di e provi nsi es, word deur sommi ge vertolk as van 
federale aard, en daar word na di e konsti tusi e verwys as van kwasi- federale 
aard (South Afri ca, 1 97 8 : 1 35 ) .  Hi erdi e benaderi ng i s  egter fouti ef, aangesi en 
di e soewerei ne oppergesag van di e parlement dui deli k i n  di e wet gestel word. 
Funksi everdeli ng i mpli seer ni e magsverdeli ng ni e, en di e mag het i n  di e parle­
ment gesetel. Di e Z ui d-Afri kawet het voorsi eni ng gemaak vi r dri e  verti kale 
verhoudi ngsvlakke, naamli k sentraal, provi nsi aal (di e  vi er koloni es) en plaas-
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lik (wat onder die gesag van die provinsies ingedeel is) .  Voorsiening is ook 
gemaak vir drie horisontale verhoudingsvlakke, naamlik 'n wetgewende gesag 
(die parlement) , 'n uitvoerende gesag (die kabinet) en 'n regsprekende gesag 
(die howe) . 

Dit is van belang om te let op 'n bepaalde verhoudingsituasie wat in die 1 9 0 9 -
Grondwet neergele is. Die Z uid- Afrikawet is opgestel vir die Unieparlement, 
wat aan die Britse parlement ondergeskik was (Wiechers, 1 9 67 : 48 4) , groten­
deels as gevolg van die Brit se Co lonia l Law s Va lidity Act, waarvolgens 
koloniale wetgewing aan Britse goedkeuring onderhewig was. R oewe! Suid­
Afrika later dominium- status verkry het, en sy wette nie meer aan Britse gesag 
onderworpe was nie, het die Britse verbinding eers finaal met die afkondiging 
van die 1 9 6 1 -Grondwet verdwyn. 

Dit is ook van belang om te let op verhoudinge tussen die wetgewende en die 
regsprekende gesag. Met die afkondiging van die 1 9 0 9 -Grondwet is die 
regsprekende gesag geskep om alle regsaangeleenthede in Suid-Afrika te han­
teer. Die howe het dientengevolge by geleentheid ook uitspraak gelewer oor 

wetgewing van die parlement. 'n Keerpunt in die verhoudinge het egter gekom 
met die Harris-saak (kyk Wiec hers, 1 9 67 : 5 03) waar die howe uitspraak teen 
die regering gelewer het oor 'n aangeleentheid wat vir die regering van funda­
mentele belang was. Die gevolg hiervan was die aanname deur die parlement 
van Wet 9 van 1 9 5 6 ,  waarvolgens (art. 2) geen geregshof in die toekoms bevoeg 
sou wees om ondersoek in te stel na of uitspraak te ! ewer oor 'n wet wat deur 
die parlement aangeneem is nie. Die bekende "verskanste klousules" oor die 
amptelike tale is uitgesluit van hierdie bepaling (Wiec hers, 1 9 67 : 5 20 ) .  Deur 
die aanname van hierdie wet het die wetgewer ook ten opsigte van regspraak 
sy absolute soewereine gesag laat geld. 

6.1.3 Grondwet van 1961 

Die Grondwet van die Republiek van Suid-Afrika, 1 9 6 1  (Wet_3 2 van 1 9 6 1) is 
afgekondig om die Republiek tot stand te bring, nadat Suid-Afrika besluit het 
om die Statebond te verlaat. Hierdeur is die Britse verbinding met Suid-Afrika 
finaal verbreek, in teenstelling met die 1 9 0 9 -Grondwet waarvolgens Suid­
Afrika onderhorigheid aan Brittanje verskuldig was. 

Die vertikale en horisontale verhoudinge wat met die 1 9 0 9 -Grondwet geskep 
is, is onveranderd gelaat, naamlik die drie hierargiese vlakke (sentraal, pro­
vinsiaal en plaasli k) en die wetgewende, uitvoerende en regsprekende gesag op 
horisontale vlak. As voorloper tot die 1 9 83 -Grondwet, wat verderaan behan­
del word, word in die wet ook voorsiening gemaak vir ' n  amp van Staatspresi­
dent as hoof van die Republiek (art. 7) maar met die hoofskap slegs nominaal 
in sy verhoudinge met die wetgewende gesag. 
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6. 1 .4 Rasseverhoudinge in Suid-Afrika 

Voordat aandag g eg ee word aan owerheidsverhouding e soos dit in die 1 9 8 3-
Grondwet manifesteer, veral met die oog op fundamentele wysig ing s daarin 
teenoor vorig e g rondwette, en die etniese basis wat vir die eerste keer daarin 
voorsien is, is dit g elee om in hierdie stadium aandag te g een aan verhouding e 

wat voor die totstandkoming van die U nie in 1 91 0  reeds 'n onvermybare dee! 
van die Suid-Afrikaanse politieke arena was en dit nog steeds is, naamlik rasse­
verhouding e. Duidelikheidshalwe word die onderskeie bevolking sg roepe 
afsonderlik behandel. 

6.1. 4. 1 Owerheidsverhoudinge met die Jndiers 

lndiers het voor U niewording stemreg in Natal en die Kaapkolonie g ehad. Na 
U niewording het g ereg istreerde Ind iers in Natal hul stemreg behou, maar g een 
verdere Indiers het vir stemreg g ekwalifiseer nie. In die Kaapprovinsie het die 
Indiers ook, soos in die g eval van N atal, vir alle praktiese doeleindes hul stem­
reg in 1 9 5 6  verloor met die instelling van afsonderlike kieserslyste (Booysen & 
van Wyk, 1 9 84 : 7 ) . 

Die eerste wesentlike formele owerheidsverhouding e tussen die sentrale 
owerheid en die lndierbevolking is g eskep met die stig ting van die lndierraad, 
ing evolg e  die Wet op die Suid-Afrikaanse Indierraad, 1 9 6 8  (Wet 31 van 1 9 6 8 ) .  
Dit was trouens minstens tot 1 9 6 0  die beleid van die Nasionale Party dat stappe 
g edoen moes word om die lndiers in Suid-Afrika te repatrieer (Nasionale 
Party, 1 9 6 0  : par. 7 ) . Ook het Indiers sedert 1 8 91  g een verblyfreg in die Vry­
staat g ehad nie. Ooreenkomstig d ie 1 9 6 8 -Wet het die lndierraad g een wet­
g ewende bevoeg dhede g ehad ni e, en het dit sleg s in 'n adviserende 
hoedanig heid vir die Suid-Afrikaanse reg ering opg etree. Hierdie wetg ewing is 
deur die 1 9 8 3-Grondwet herroep (B ylae 2, Deel 2 tot die Wet) . 

Deur die jare is enkele plaaslike owerhede vir Indiers deur die Natalse provin­
siale raad g eskep, terwyl daar ook adviesligg ame in die ! ewe g eroep is in 
lndierg ebiede wat binne die reg sg ebiede van Blanke plaaslike owerhede g eval 
het. 

Die Wet op Groepsg ebiede, 1 9 6 6  (Wet 36 van 1 9 6 6 ) ,  het voorsiening g emaak 
vir 'n stelsel van plaaslike bestuur waarvolg ens g eidentifiseerde stedelike 
g ebiede trapsg ewys tot selfstandig e plaaslike owerhede kon ontwi kkel ( dit g eld 
vir beide lndiers en Kleurling e) .  A anvanklik word 'n raadpleg ende komitee 
ing estel, wat in 'n adviserende verh ouding staan teenoor die Blanke plaaslike 
owerheid in wie se reg sg ebied dit g elee is. Met verdere g roei en uitbreiding kan 
'n raadpleg ende komitee ontwikkel in 'n bestuurskomitee ('n buurtsake­
komitee in die g eval van Natal) wat belas kan word met sodanig e werksaam­
hede as wat by reg ulasie aan die k omitee deur die sentrale reg ering opg edra 
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ma g word. I n  hierdie geva l brei die verhoudinge m et die B la nke p laa slike 
owerheid uit na 'n st elsel waa rin laa sgenoem de die kom it ee m oet a dviseer oor 
p laa slike owerheidsdienst e vir die bet rokke gem eenskap . 

U it eindelik ka n self sta ndige p laa slike owerhede uit hi erdie kom it ees ontwik­
kel. Hierdie laa st e  stap t en op sigt e va n Indiergem eenskapp e is t ot dusver slegs 
in Natal bereik, en vier "out onom e" p laa slike owerhede het reeds daa r  t ot 
sta nd gekom , naaml ik Verulam , Isip ingo, Umz int o-Noord en Ma rburg . 
(Adlem , 1 9 8 4 : 48) . 

Die verhoudingsint ensit eit t ussen die regering en die I ndierbevol king wa s der­
halwe deur die ja re va n 'n hoe graa d va n gebondenheid deurdat die Indiers in 
geen sta dium enige out onom e bevoegdhede verkry het nie en in a ll e  op sigt e 
aa n die regering onderda nig wa s. Met die 1 9 8 3-Grondwet en a ntl er staat kun­
dige vera nderings het verhoudinge m et die Indiers 'n heel nuwe fa se binnege­
gaa n. Hierdie a sp ek word verderaa n beha ndel. 

6 .1 .4.2 Owerheid sverhoudinge met die K leur linge 

Verhoudinge m et die Kleurl inge in S uid-Af rika wa s uit die staa nsp oor va n 'n 
m eer ampt el ike en f orm el e  aa rd a s  wat die geval m et d ie Indiers wa s. 

In die ou Kaap kol onie het p ersone wat , ongea g ra s of kleur, aa n bepaa lde ver­
eist es vol doen het , st em reg geha d, en hul le het daa rdie st em reg behou na 
U niewording in 1 910 . Trouens, daa rdie st em reg is in die Z uid-Af rikawet va n 
1 90 9  verska ns. In 1 9 43 is 'n Adviserende Kleurl ingraa d in die ! ewe geroep , wat 
op gevolg is deur die U nia le Raa d  vir Kleurl ingsa ke, ingest el ingevolge die Wet 
op die Af sonderlike Vert eenwoordiging va n Kiesers, 1 9 5 1  (Wet 46 va n 1 9 5 1) .  
B eide die Adviserende Raa d  en die U nia le Raa d  wa s a dviserend va n aa rd. 

Die 19 5 1 -Wet het eers in 19 5 6  m et t erugwerkende kra g in werking get ree, na 
'n Ja ng st ryd in die howe om Kl eurl inge va n die Bla nke kiesersl ys verwyder t e  
kry. Die Kleurlingst em reg wa s, soos reeds gem eld is, verska ns in die 
Grondwet , en die howe het daa rop aa ngedring dat die wet like p rosedure vir die 
wysiging va n verska nst e bepal ings, naaml ik 'n tweederde m eerderheid va n die 
volksraa d en die senaat in 'n gesam entl ike sitt ing, na gekom m oes word. Die 
regering het dit uit eindelik verma g deur die senaat se ledeta l soda nig t e  ver­
m eerder dat daa r  aa n bogenoem de vereist e vol doen kon word (Die S enaatwet , 
1 9 5 5  (Wet 5 3  va n 19 5 5) ) . 

Met die aa nnam e va n die 1 9 51-Wet het Kleurl inge die reg verkry om deur vier 
Bla nkes in die vol ksraa d vert eenwoordig t e  word, in die pl ek va n hul st em reg 
op die kieseslys. Deur Wet 50 va n 19 6 8  is die Kl eurl inge se vert eenwoordiging 
lat er heelt ema l af geskaf . 
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Die Verteenwoordigende Kleurlingraad is in die !ewe geroep deur die Wet op 
die Verteenwoordigende Kleurlingraad, 1963 (Wet 49 van 1963) , maar is eers 
in 1969 ingestel ingevolge Proklamasie nr. 77 gedateer 3 April 1969. Hierdie 
raad het die U niale Raad vir Kleurlingsake vervang. In teens telling met die 
lndierraad van 1968 het die Verteenwoordigende Kleurlingraad oor gekwalifi­
seerde wetgewende bevoegdhede beskik ten opsigte van finansies, plaaslike 
bestuur, onderwys, welsyn, landbou en Kleurlingnedersettings. 'n Verslapping 
in die verhoudingsintensiteit word derhalwe deur die betrokke wetgewing 
teweeggebring. Alie wetgewing moes egter deur die Minister van Kleurling­
sake en, waar nodig, die Minister van Finansies en die provinsiale administra­
teurs goedgekeur word voordat uitvoering daaraan gegee kon word. Die reger­
ing se onderliggende begeerte was dat die Verteenwoordigende Kleurlingraad 
uiteindelik in 'n Kleurlingparlement sou ontwikkel ,  maar die eksperiment het 
misluk (Booysen & van Wyk , 1984 : 9), omdat die Kleurlinge nie bereid was om 
die Raad behoorlik te laat funksioneer nie. 

Die Verteenwoordigende Kleurlingraad is in 1980, ingevolge Wet 24 van 1980 
ontbind (art. 4) , en laasgenoemde wet word in Bylae 2 ,  Deel 2 van die 1983-
Grondwet herroep. 

Verhoudinge met Kleurling op plaaslike owerheidsgebied is, soos in die geval 
van die Indiers , ook deur die Groepsgebiedwet gereel. Een volwaardige 
Kleurling plaaslike owerheid, naamlik die van Pacaltsdorp, het in Kaapland tot 
stand gekom. 

6. 1.4.3 Owerheidsverhoudinge met die Swartes 

Met Uniewording in 1910  het Swartes ,  wie se name in Natal en die Kaap op die 
kieserslyste verskyn het, hul stemreg behou, en as 'n toegewing aan die Kaap 
is die stemreg van Kaapse Swartes in die Grondwet verskans. Die Swartes is 
egter sander baie groat ophef - soos later in die geval van die KleurJinge - van 
die Blanke kieserslys verwyder, en in ruil daarvoor het die stemgeregtigde 
Swart kiesers ingevolge die Naturelleverteenwoordigingswet ,  1936 (Wet 12  
van 1936) die reg verkry om drie blanke verteenwoordigers vir die volksraad te 
verkies, asook twee vir die Kaapse provinsiale Raad . 

In 1959 was die gedagte aan tuislandregering vir die Swartes reeds sterk op die 
voorgrond van politieke denke in Suid-Afrika, en is die Swartes se indirekte 
verteenwoordiging in die volksraad beeindig deur die Wet op die Bevordering 
van Selfbestuur, 1959 (Wet 46 van 1959). Die latere skepping van selfregerende 
Swart Nasionale State het ook 'n ander dimensie aan die verhoudinge tussen 
die owerheid en die Swartes in die tuislande verleen , naamlik die van inter­
volkereverhoudinge. Hierdie besondere aangeleentheid word in Hoofstuk 
sewe onder die behandeling van interstaatlike verhoudinge in oenskou 
geneem. 
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6. 1 .4.4 Owerheid sverhoudinge met stede like Swarte s 

Die uitdrukking "stedelike" Swarte verwys nie noodwendig na Swartes in 
stedelike gebiede nie, en die uitdrukking word slegs gebruik om die twee klasse 
Swartes, naamlik diegene binne en diegene buite die tuislande te onderskei. 

Die Swart (Stedelike Gebiede) Konsolidasiewet, 194 5 (Wet 25 van 194 5 )  is 
ingestel om die teenwoordigheid van Swartes in Blanke gebiede te reel. Waar 
Swartes binne of aangrensend aan Blanke plaaslike owerheidsgebiede gewoon 
het, het die Blanke owerheidsinstelling ingevolge Wet 25 die Swart gebiede 
namens die sentrale regering beheer. Die Swartes het geen verteenwoordiging 
op die Blanke rade gehad nie, en het self geen rade of komitees van hul eie 
gehad nie. 'n Hoe graad van verhoudingsintensiteit was derhalwe deurgaans 
van toepassing. Hoewel daar niks geskort het aan die Blanke owerheidsinstel­
lings se beheer oar die Swart gebiede nie, het konf likterende situasies egter 
waarskynlik bestaan tussen die oorhoof se beheer van die Departement 
Naturellesake, die sentrale regering en die plaaslike beheer van die Blanke 
owerheidsinstellings, veral omdat sommige plaaslike owerhede regerings­
beleid probeer dwarsboom het. 

In 19 71 is die Wet op die Administrasie van Swart Sake, 19 71 (Wet4 5 van 19 71 )  
af gekondig, ingevolge waarvan Administrasierade ges kep is  om vanaf 1 J ulie 
19 73 die administrasie van Swart gebiede van die Blanke plaaslike owerheids­
instellings oor te neem. Die verhoudinge tussen die s entrale regering en die 
Swart gebiede het deur hierdie wetgewing verander van 'n indirekte vorm van 
beheer, deur bemiddeling van die Blanke plaaslike owerhede, na direkte 
beheer deur die sentrale regering. Dit sou in elk geval geen verandering in 
graad van verhoudingsintensiteit veroorsaak nie. 

In 19 77 is die eerste stap tot die skepping van af sonderlike plaaslike owerhede 
vir Swartes geneem met die af kondiging van die Wet op Gemeenskapsrade, 
19 77 (Wet 125 van 19 77) . Hiervolgens is Gemeenskapsrade, wat in die alge­
meen die werksaamhede van die Administrasierade oorgeneem het, in die 
groat Swart stedelike gebiede aangestel, terwyl die Administrasierade meer na 
die aard van 'n oorhoof se gesag oar die Gemeenskapsrade opgetree het, aange­
sien meer as een Gemeenskapraad binne die gebied van 'n Administrasieraad 
geskep kon word. Die lede van die Gemeenskapsrade is deur die plaaslike 
inwoners verki es. Vir die eerste keer kon verkose Swart raadslede dus die 
belange van hul onderskeie gemeenskappe behartig. 

Die volgende stap tot skepping van " outonome" plaaslike owerhede vir 
Swartes het geskied met die af kondiging van die Wet op Swart Plaaslike 
Besture, 19 8 3  (Wet 102 van 19 8 3) .  Ingevolge hierdie wet word die Minister van 
Samewerking en Ontwikkeling gemagtig om plaaslike gebiede, dorpsrade of 
stadsrade vir Swartes te stig, af hangende van die grootte van die gebied. Sodra 
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sod ani ge raad gev esti g word v erv al di e G emeenskapsraad vi r d aardi e beson­
d ere gebi ed. Di e funksi es v an hi erdi e rad e i s  vi r alle prakti ese d oelei nd es id en­
ti es met di e v an di e Blanke plaasli ke owerhed e. Selfs di e ampsbenami ngs i s  
id enti es. Dit i s  'n ope v raag of Swart plaasli ke owerhed e soos Blanke plaasli ke 
owerhed e bestuur behoort te word v anwee wyd ui teenlopend e v erski lle i n  
tradi si e, kult uur en lewenswyse, en 'n meer pasli ke stelsel sou waarskynli k tot 
grot er d oelt reffend heid gelei bet en t erselfd ert yd ook byged ra bet t ot beter en 
si nv oller v erhoudi nge met di e sent rale regeri ng. Ni etemi n, di e nuwe wetge­

wi ng bet di e geleent heid vi r sted eli ke Swartes geskep om bi nne hul ei e gebi ed e 
di e belange v an hul ei e mense t e  beharti g. 

Twee besond ere v erhoudi ngsaspekte aangaand e di e Swart plaasli ke owerhed e 
i s  v an belang vi r hi erdi e bespreki ng. Eerstens bet di e sentrale regeri ng hi erdi e 
stappe vi r afsond erli ke Swart plaasli ke owerhed e ged oen omd at di e Swartes i n  
hi erdi e stadi um ni e ampt eli k bi nne di e raamwerk v an di e nuwe konstit usi onele 
bed eli ng bet rek word ni e. 

Di e Swart plaasli ke owerhed e bet tweed ens di rekt er v erhoudi nge met di e 
regeri ng as di e Blanke plaasli ke owerhed e. Di e Di rekteur v an Plaasli ke 

Best uur vi r Swart plaasli ke owerhed e i s  'n amptenaar v an di e Departement v an 
St aat kundi ge Ontwi kkeli ng, en di e v erhoudi nge i s  d us op 'n tweev lakki ge 
hi erargi ese gesagsbasi s geskoei ,  terwyl di e v an di e Blanke plaasli ke owerhed e 
op 'n d riev lakki ge gesagsbasi s geskoei i s. 

6.2 OWERHEIDSVERHOUDINGE IN 'N NUWE GRONDWETLIKE 
BEDELING 

6.2.1 Eerste stappe 

Di e v oorloper tot di e konsti tusi onele v erand eri nge wat i n  di e 1 9 8 3-G rondwet 
opgeneem i s, was gelee i n  'n kabi netskomi tee wat i n  1 97 6  benoem i s  om 
moontli ke wysi gi ngs aan di e Westmi ni ster-ti pe parlemente re st elsel, soos di t i n  
Suid -Afri ka v an toepassi ng was, te ond ersoek, v eral met di e oog op moontli ke 
d eelname v an and er bev olki ngsgroepe aan di e regeerproses (Booysen & v an 
Wyk, 1 9 8 4  : 1 3).  Di e v oorsi tter v an di e komi tee was di e d estyd se Mi ni st er v an 
Verd edi gi ng, Mnr. P.W. Botha. V erskei e aanbev eli ngs bet ui t di e beraad ­
slagi ngs v oort gev loei ,  wat ui tei nd eli k  moes kulmi neer i n  di e afkondi gi ng v an 'n 
nuwe grondwet.  

6.2.2 Die Schlebuschkommissie 

Di e Bot hakomi tee se v erslag i s  ni e met groot geesd ri f ontv ang ni e, en di e saak 
i s  d eur di e sogenaamd e  Sc hlebusch kommi ssi e v erd er gev oer (Booysen & v an 
Wyk, 1 9 8 4  : 1 4) .  Van di e belangri kste aanbev eli ngs wat hi erdi e kommi ssi e  
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gemaak het en wat later in wetgewi ng vervat is , was die afs kaffi ng van die 
Senaat, die vergroting van die Parlement met di e aans telling van 1 2  
bykomende lede, en die s ti gting van 'n Presi dents raad om di e Staats pres ident 
van advi es te bedien. Hierdie voors telle het alma! bes lag gevi nd i n  Wet 1 01 van 
1 9 8 0 .  

'n U its onderli ke as pek van di e wys igings is die b egins el van di e aan ste l ling van 
'n aantal volks raads lede, wat 'n afwyking verteenwoordi g van 'n f undamentele 
vereis te van eks tra-owerhei ds verhoudinge tuss en owerheid en gemeens kap 
( di e ki es er) , naamli k di e begins el van verteenwoordigende regeri ng. Di e ki es er 
s tel s y  verteenwoordiger aan, maar s y  verteenwoordiger moet aan horn (die 
kies er) verantwoording doen (vgl. rubriek oor kons titusi onalis me) . Aange­
s telde volks raads lede voldoen ni e aan hierdi e vereis te nie. 

Vers keie voorges telde wets ontwerpe is oorweeg en die Grondwet in s y  f inale 
vorm is i n  September 1 9 8 3  deur di e parlement goedgekeur (Wet 1 1 0  van 1 9 8 3) 
en in November 1 9 8 3  aan 'n ref erendum van Blanke ki es ers onderwerp. 'n 
Groot meerderhei d het ten guns te van die Grondwet ges tem. Die Kleurlinge 
en Indiers het ni e ref erendum gehou ni e, maar we! verkies ings.  

Die nuwe s taatkundi ge bedeli ng was deur die ui ts lag van die ref erendum 'n 
voldonge f eit, en verreikende nuwe owerhei ds verhoudinge is in die nuwe 
Grondwet ges kep. 

6.3 GRONDWET VAN 1983 

Di e Grondwet van die Republiek van Sui d-Af ri ka, 1 9 8 3  (Wet 1 1 0  of 1 9 8 3) het 
diepli ggende en f undamentele veranderings in di e regeri ng en admi nis trasi e 
van di e Republiek teweeggebring. Dit het ook uitgebreide veranderi ngs , 
wysi gi ngs en klemvers kuiwi ngs veroors aak aan i nter-, i ntra-, en eks tra- ower­
heids verhoudinge dwars deur di e openbare s ektor. Om al di e veranderi ngs 
eni gsi ns volledig te dek s ou l n  onbegonne taak wees , en di e aangeleenthei d kan 
dus s legs oorsi gtelik behandel word. Die nuwe verhoudi nge word geri ef lik­
hei ds halwe bi nne di e raamwerk van die adminis tratiewe pros es deur mi ddel 
van di e bekende generi es e f unks ies ontleed (vgl. Hoofs tuk 2 ) . 

Om eni gsi ns op 'n dui deli ke wys e di e omvang van di e nuwe owerheids ­
verhoudinge si nvol te i llus treer, word deurgaans gepoog om di e 1 9 8 3-
Grondwet teenoor relevante as pekte i n  di e 1 9 6 1 -Grondwet te s tel. 

6.3.1. Strukturering en organisatoriese verhoudinge 

(a) Die amp van Staats presi dent in die 1 9 6 1 -Grondwet was in die aard van 'n 
nomi nate hoofs kap, waardeur die bekleer s legs op advi es van di e kabi net 
s y  handeli nge kon verri g (art. 1 6 ) . Daarom moes s tukke wat deur horn 
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onderteken is deur 'n minister medeonderteken word (art. 19 ) .  Die l eier 
van die regerende party in die volksraad was gewoonl ik deur die Staats­
president as Eerste Minister benoem. I n  die 19 8 3-Grondwet word die 
amp van Staatspresident vera nder na die van 'n uitvoerende Staats­
president met wye magte (art. 6(3)(b) ) ,  en die amp van die Eerste Minis­
ter verval. 

(b) Die eerste presidentsraad is d eur Wet 101 van 19 8 0  as wysiging tot die 
19 61-Grondwet in d ie ! ewe geroep. Die presidentsraad se funksie was om 
die Staatspresident met advies te bed ien. Benewens die adviesverplig­
tinge van die nuwe presidentsraad, wat in die 19 8 3-Grondwet bebou 

word, word die raad in bepaal de opsigte met finale besluitnemingsmagte 
beklee (vgl. art 32 ) ,  en derbalwe met 'n vorm van pol itieke oppergesags­
uitoefening. 

(c) In pl aas van die een H uis waarv oor daar in die 19 61-Grondwet voorsien­
ing gemaak is, bestaan die parlement nou uit drie H uise, naamlik 'n 
Vol ksraad (Bl ankes) , 'n Raad van Verteenwoordigers (Kl eurl inge) en 'n 
Raad van Afgevaardigdes (Ind iers) (art. 37 ) .  

(d) Soos in die geval van die 1961-Grondwet, stel die Staatspresident 'n 
kabinet aan, maar by benoem ook bykomend drie ministersrade, een vir 
el ke H uis van die Parlement (a rt. 21(1) ) .  

(e) Provinsiale rade word nie meer in die Grondwet genoem nie. Daardie 
artikel s in die 19 61-Grondwet wat oor provinsial e aangel eentbede geban­
del bet, is nie in die nuwe Grondwet opgeneem nie, maar die besondere 
artikels is nogtans bebou ond er die titel "Wet op· Provinsial e Bestuur, 
19 61" (Byl ae 2 ,  Deel 1, par. A 12 ) .  A anduidings van regeringskant is dat 
provinsial e rade as sodanig in 19 8 6  sal verdwyn. 

(f) Soos ook in die geval van die 19 61-Grondwet word geen voorsiening 
gemaak vir die deelname van Swartes aan die regering van die land nie. 
Dit was trouens ook nie een va n die aangel eentbede waaroor die referen­
dum gebou is nie. Die Staatspresident bet egter by gel eentbeid van die 
opening van die tweede sitting van die agtste parl ement die vol gende ver­
klaring uitgereik (H ansard, 19 8 5  : 14 ) .  

(i) Die permanensie van groot getalle Swartes buite die nasional e state word 
aanvaar. 

(ii) Strukture moet vir Swart gemeenskappe buite die nasional e state ont­
wikkel word, waar bul l e tot op die boogste vlak oor bul eie sake kan 
beslis, en waar bull e ten opsig te van gemeenskapl ike bel ange as skakel­
punte kan dien met owerbeid sliggame in die Republ iek, asook met d ie 
onderskeie nasional e state. 

(iii) Uitsluitsel sal so gou doenl ik gegee word oor die burgerskapkwessie. 
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Hi erdi e ui tsprake dui daarop dat di e verhoudi nge tussen di e sentrale 
owerhei d en di e stedeli ke Swartes bi nne afsi enbare tyd deur formele 
struktuurskeppi ng op di e hoogste vlak gemani fes teer kan word. 

(g) Bui te di e 19 8 3-Grondwet om, maar ook i n  di e gees van di e nuwe 
staatskundi ge hervormi ngs, word daar vi r di e eerste keer 'n Raad vi r di e 
Koordi neri ng van Plaasli ke Owerhei dsaangeleenthede geskep, wat i n  di e 
! ewe geroep i s  i ngevolge arti kel 23 van di e Wet op di e Bevorderi ng van 
Plaasli ke Owerhei dsaangeleenthede, 19 8 3  (Wet 9 1  van 19 8 3) . Hi erdi e 
raad skep 'n heel nuwe benaderi ng tot i nterowerh ei dsverhoudi nge tussen 
di e sentrale owerhei d en plaasli ke owerhede i n  di e Republi ek. Di e raad, 
wat di e Mi ni ster moet advi seer oor 'n wye reeks aangeleenthede, skep ni e 
slegs di rekte admi ni strati ewe verhoudi nge tussen plaasli ke bestuur en 'n 
Mi ni ster ni e (di t  wi l se, sonder the tussenkoms van di e provi nsi ale 
owerhei d) , maar masji neri e i s  vi r di e eerste k eer ook geskep vi r for­
mele verhoudi nge tussen plaasli ke owerhede van di e verski llende rasse­
groepe. Di t geski ed by wyse van di e samestelli ng van di e raad. Di e raad 
i s, benewens di e Mi ni ster en verteenwoordi gers van staatsdepartemente 
en provi nsi ale owerhede, saamgestel ui t verteenwoordi gers van di e 
Vereni gde Muni si pale Bestuur van Sui d-Afri ka, Kleurli ng- en Indi er 
Raadplegende Buurtsake en Bestuurskomi tees ,  en di e Insti tute van 
Stadsklerke, Muni si pale Tesouri ers en Muni si pale Ingeni eurs (art. 3 ) . 
Wetgewi ng i s  ook aangeneem om si tti ng te gee aan verteenwoordi gers 
van Swart plaasli ke owerhede. 

(h) Di e wetgewi ng genoem onder (g) hi erbo maak verder ook voorsi eni ng vi r 
di e skeppi ng van ontwi kkeli ngsrade vi r streke wat deur di e Mi ni ster bepaal 

word, vi r di e verleni ng van ontwi kkeli ngshulp aan plaasli ke owerhede bi nne 
di e onderskei e streke. 

(i ) Daar bestaan nou ook 'n Advi eskomi tee op di e Besoldi gi ng en 
Di ensvoordele van Stadsklerke, wat i n  di e ! ewe geroep i s  deur nog 'n ver­
dere nuwe wet wat plaasli ke bestuur raak, naamli k di e Wet op di e Besol­
di gi ng van Stadsklerke, 19 8 4  (Wet 1 1 5  van 198 4) .  Ooreenkomsti g di e 
naam van hi erdi e advi eskomi tee, gaan di t oor advi es aan di e Mi ni ster oor 
di e di ensvoordele en salari sse van stadsklerke. 

Daar moet ag geslaan word op di e fei t  dat, bi nne di e raamwerk van al di e 
bogenoemde strukture, daar tans byvoorbeeld ten opsi gte van plaasli ke 
bestuur organi satori ese verhoudi nge geskep i s  met 'n Mi ni ster i n  di e kabi net 
(Staatkundi ge Ontwi kkeli ng en Beplanni ng) , dri e Mi ni sters van Plaasli ke 
Bestuur ( een vi r elke H ui s) ,  vi er Di rekteure van Plaasli ke Bestuur ( een vi r elke 
provi nsi e) en 'n Di rekteur van Plaasli ke Bestuur vi r di e Swartes. Di t moet aan­
vaar word dat, vi r sover di t owerhei dsverhoudi nge op di e gebi ed van plaasli ke 
bestuur betref, di t 'n moei li ke taak sal wees om al hi erdi e verhoudi nge te 
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koordineer, t e  korreleer en sinvol in st and t e  hou. Die skepping van die st reeks­
dienst erade sal die verhoudinge nog verder kompliseer. 

6.3.2 Verhoudinge in beleidbepaling en besluitneming 

Die neerle van beleid in die nuw e grondw et like ow erheidsamest elling sal w aar­
skynlik van die groot st e verhoudingsprobleme oplew er vanw ee die omvang­
ryke kruisbei" nvloeding van beleidsaangeleent hede t ussen die verskillende 
st rukt ure w at in die vorige rubriek genoem is. Aspekt e van nuw e beleids­
verhoudinge is soos volg: 

(a) Aangeleent hede vir oorw eging deur die parlement , of deur individuele 
Huise van die parlement , word verdeel in die sogenaamde eie sake en 
algemene sake (art .  1 4  en 1 5) .  Eie sake w ord gedefinieer as daardie 
aangeleent hede w at ' n  bevolkingsgroep raak met bet rekking t ot die 
behoud van sy ident it eit en die handhaw ing en bevordering van sy lew ens­

w yse, kult uur en gebruike. O oreenkomst ig Bylae 1 t ot die Grondw et sluit 
eie sake die volgende in: maat skaplike w elsyn; onderw ys; kuns, kult uur 
en ont spanning; gesondheidsaangeleent hede; gemeenskapsontw ikkeling 
(soos o.a. behuising) ;  plaasl ike best uur; J andbou; w at ervoorsiening; ver­
kiesings van J ede van die bet rokke Huise; finansies en personeel­
administ rasie. Elke afsonderlike Huis beheer dus ident iese eie sake. Ten 
opsigt e van hierdie aangeleent hede mag die onderskeie Huise beleid 
neerle sonder enige spesifieke formele verhoudingsvereist es t ussen die 
onderskeie Huise, maar met inagneming van die rol van die St aat spresi­
dent en algemene vereist es wat t en opsigt e van die genoemde aangeleent­
hede mag best aan. Dit kom daarop neer dat die onderskeie Huise, t en 
opsigt e van int er- en ekst ra- ow erheidsverhoudinge, direkt e  beleidsgesag 
uit oefen oor ow erheidsinst ellings op laer vlakke, asook oor die 
onderskeie gemeenskappe, vir sover dit hul eie bevolkingsgroepe bet ref. 
Die bevoegdhede van die St aat spresident in hierdie verband w ord verder­
aan behandel. 

Aangeleent hede w at ,  ingevolge art ikel 14, nie eie sake is nie, is algemene 
sake, maar daar w ord ook voorsiening gemaak (art .  1 6) dat die St aat s­
president mag besluit of ' n  bepaalde aangeleent heid 'n eie saak of ' n  
algemene saak is. 

In die geval van algemene sake is die beleidsverhoudinge t ussen die 
onderskeie drie Huise van ' n  besondere aard, aangesien w et gew ing oor 
algemene sake deur die drie Huise afsonderlik goedgekeur moet w ord. 
Indien daar nie eenparigheid bereik w ord nie, moet die aangeleent heid 
aan die St aat spresident voorgele w ord (art .  32) . Die St aat spresident kan 
die aangeleent heid na die President sraad verw ys, en die President sraad se 
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beslui t i s  fi naal (art. 32( 4) ) .  lndi en di e Staatspresi dent di e v oorg estelde 
wetg ewi ng ni e na di e Presi dentsraad v erwys ni e, v erv al di t (Booysen & 
v an Wyk, 1 9 8 4 : 7 1 ) .  

(b) Ui t bog enoemde besondere v oorskri fte i n  di e G rondwet v an 1 9 8 3  tree 
v eral 'n besondere belei dsv erhoudi ng saang eleenthei d na v ore wat 
bepaalde i mpli kasi es i nhou. Per i mpli kasi e v erleen arti kel 32 fi nale 
belei dbepali ng smag te aan di e Staatspresi dent, omdat v oorg estelde 

wetg ewi ng kan v erv al i ndi en hy di t ni e na di e Presi dentsraad v erwys ni e, 
en sy mag sui toefeni ng i n  hi erdi e v erband kan horn i n  'n posi si e plaas waar 
hy 'n keuse moet maak tussen moontli ke ui teenlopende belei dsrig ti ng s  
v an di e dri e Hui se wat elkeen 'n v erski llende bev olki ng sg roep v erteen­
woordig. Bev redigi ng v an di e een g roep kan lei tot onmi n by di e ander, en 
v erhoudi ng e kan derhalwe deur 'n beslui t v an di e Staatspresi dent v er­
troebel word. Soos reeds g emeld i s  di t ni e vi r di e Staatspresi dent nodig 
om i n  so 'n g ev al 'n belei dsbeslui t te neem ni e, aang esi en hy di e 
aang eleenthei d vi r besli ssi ng na di e Presi dentsraad kan v erwys. Di e Presi ­
dentsraad i s  ni e 'n v erkose ligg aam i n  di e si n dat di t deur di e ki esers v er­
ki es i s  ni e, aang esi en di t deur di e Staatspresi dent (25 lede) , di e Volksraad 
(20 lede) di e Raad v an Verteenwoordig ers (1 0 lede) en di e Raad v an 
Afg ev aardig des (5 lede) saamg estel word (art. 7 0 ) . Di e g emeenskap kan 
dus ni e lede v an di e Presi dentsraad tot v erantwoordi ng roep ni e. Verder 

word di e Presi dentsraad sleg s  ontbi nd wanneer di e parlement ontbi nd 
(art. 77 ) .  

Uni eke belei dbepali ng sv erhoudi ng e word derha lwe i n  di e admi ni s­
trati ewe proses i n  di e Sui d-Afri kaanse owerhei dsektor g eskep, i nsov erre 
'n belei dbepali ng si nstelli ng g eskep i s  wat, g edurende di e lewenstermyn 
v an di e Parlement, i n  bepaalde omstandig hede belei d mag neerle ( di t wi l 
se, wetg ewi ng mag aanneem) sonder om v erantwoordi ng v erskuldig te 

wees aan of di e parlement of di e g emeenskap. 

(c) Di e v erhoudi ng e v an di e Staatspresi dent met di e parlement, vi r sov er di t 
belei dbepali ng betref, het i n  di e 1 9 8 3-G rondwet v erander teenoor di e 
posi si e soos di t i n  di e 1 96 1 -G rondwet bestaan het. Di e 1 96 1 -Staatspresi ­
dent het i n  di e alg emeen sleg s g ehandel op advi es v an di e Kabi net. 
Teenoor di e 1 9 8 3-Staatspresi dent i s  di e Kabi net en di e Parlement i n  'n 
onderg eski kte g esag sposi si e ten opsig te v an daardi e bev oeg dhede en 

werksaamhede wat i ng ev olg e di e g rondwet of enig e ander wetg ewi ng aan 
horn toeg ewys word (art. 6(3 ) ) .  Ook i n  hi erdi e v erband v erwys di e 
G rondwet (art. 1 9(2 ) ) na 'n aantal arti kels waar di e Staatspresi dent 
optree sonder v oorskri f v an di e Kabi net of 'n Mi ni stersraad. 

Die Staatspresi dent het onder andere di e v olg ende mag te wat by bev oeg 
i s  om op sy ei e ui t te oefen, en waarv olg ens hy i n  besondere v erhoudi ng s-
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posisi es t eenoor di e bepaalde owerhei dsi nst elli ngs geplaas word: Hy is 
eerst ens bevoeg om di e lede van di e Kabi net en di e ondersk ei e  Mi nist ers ­
rade aan t e  st el en af t e  dank ( art . 24 ) .  Dit is derhalwe i n  s y  ei e disk resi e 
wi e hy i n  di e Kabi net en di e Mi nist ers rade wi l he, en vi r hoe lank .  Di e ver­
onderst elli ng k an gem aak word dat mi nist ers i n  alle opsi gt e di e wi l en 
wens e  van di e St aats presi dent s al eerbi edi g. 

Di e St aats presi dent m oet tweedens t oest emmi ng t ot eni ge wets ontwerp 
gee voordat di e wet k an word ( art . 33(1 ) ) .  Hy het egt er uit di e aard van 
di e s aak geen disk resi e i n  hi erdi e verband ni e, t ens y wet lik e voorsk ri ft e 
vi r di e aangenom e wet ni e nagek om is ni e ( art . 33(1 ) ) .  

Indi en 'n wets ontwerp wat as 'n ei e s aak deur di e St aats presi dent geen­
doss eer is , i n  'n Huis gewysi g word, k an di e St aats presi dent , i ndi en hy 
daardi e m eni ng t oegedaan is , di e wets ontwerp na di e Huis t erugverwys 
m et 'n s erti fik aat dat di e wysi gi ng oar 'n algem ene s aak handel, en dan 
m ag daardi e wets ontwerp ni e weer na di e St aats presi dent t eruggest uur 
word voordat di e wysi gi ng herroep is ni e ( art . 33( 2 ) ) .  

Di e St aats presi dent het derdens oak m agt e van 'n wet gewende aard. 
Ooreenk omsti g di e 19 61-G rondwet het hy dee! van di e parlem ent 
uit gem aak . Volgens di e 19 8 3-Grondwet berus di e wet gewende m ag i n  di e 
Parlem ent en i n  di e St aats pr esi dent (arts . 30 & 37(1) ) .  

Om dat di e St aats presi dent di e m ag het om t e  bes lis of ' n  s aak 'n ei e of 'n 
algem ene s aak is , bes luit hy i nderdaad of di e Huis e s aam of afs onderlik 
funksi oneer (Booys en & van Wyk , 19 84 : 71 ) . 

I ngevolge art . 9 8( 3 ) van di e Grondwet het di e St aats presi dent oak di e 
m ag om onder bepaalde omst andi ghede 'n wet of 'n m unisi pale ordon­
nansi e t e  wysi g. Booys en & van Wyk s preek ernsti ge bedenki nge uit t een 
di e verleni ng van s odani ge wye m agt e aan di e St aats presi dent .  

( d) Di e aandui di ngs is reeds daar dat belei ds verhoudi nge t uss en di e s ent rale 
en plaas lik e owerhede op 'n di rekt e gronds lag s al plaas vi nd, s ander di e 
t uss enk oms van eni ge ander owerhei dsi nst elli ng. Di e bepali ngs van di e 
Wet op di e Bevorderi ng van Plaas lik e  Owerhei ds geleent hede, 19 8 3 , en 
di e Wet op di e Bes oldi gi ng van St adsk lerk e, 19 84 , waarn a  reeds verwys 

is , is 'n aandui di ng van hi erdi e verhoudi nge. Genoem de wet gewi ng, 
as ook di e bepali ngs van di e verki esi ngswet gewi ng, naam lik di e Wet op 
St em reg vi r Plaas lik e Owerhei ds li ggam e, 19 84 , (Wet 117 van 19 84 ) ,  en 
di e Regulasi es t er Verbet eri ng van Komm unik asi e t uss en Plaas lik e 
Owerhede en Kleurli ng- en l ndi er- Raadplegende, Buurts ak e- en 
Best uursk omit ees (R 24 51 ,  9 Novem ber 19 84 ) dui st erk daarop dat daar 
wei ni g t eregk om van di e s ent rale owerhei d s e  verk laarde voornem e van 
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maksimale dewolusie van magte en minimum adm inistratiewe inmeng­
ing. Verhoudinge tussen die regering en p laaslike bestuur beweeg der­
halwe stelselmatig in die rigting van 'n hoer intensiteitsgraad. 

( e) Sonder om besonderhede te besp reek word die wetgewing ten op sigte van 
streeksdiensterade hier gemeld as 'n verdere voorbeeld van interower­
heidsverhoudinge waar beleidsaangeleenthede veranderinge ondergaan. 
D ie beoogde streeksdiensterade, wat sitting bied aan verteenwoordigers 
van p laaslike owerhede in 'n bep aalde streek, sal oor gesamentlike 
beleids- en besluitnemingsmagte beskik vir dienstevoorsiening in die 
streek, sonder dat die gemeenskap verantwoording van hierdie rade kan 
eis. 

6.3.3. Finansiele verhoudinge 

Sommige f inansiele verhoudingsaangeleenthede het nog nie veranderings 
ondergaan nie. D ie Wet op Finansiele Verhoudings, 1 97 6  (Wet 6 5  van 1 97 6 ) ,  
wat f inansiele verhoudinge tussen die sentrale en p rovinsiale owerhede reel, is 
nie deur die 1 9 8 3-Grondwet gewysig of herroep nie en daardie verhoudinge is 
derhalwe steeds geldig, of dan minstens totdat p rovinsiale rade af geskaf word. 
D it kom kortliks daarop neer dat 'n staatsubsidie aan p rovinsiale owerhede 
betaalbaar is, gebaseer op 'n f ormule wat ondermeer ag slaan op die f inansiele 
behoef te van die p rovinsie en sy betaalvermoe (ar t. 4). H ier benewens wor d 'n 
aantal inkomstebronne tot beskikking van p rovinsies gestel, naamlik (Bylae 1 )  
hosp itaalgelde, honde- en motorlisensies, vermaaklikheidsbelasting, ven­
dusieregte, handelslisensies en enkele ander bronne. V erder mag p rovinsies 
ook lenings onder bep aalde voorwaardes aangaan (art. 9 ) .  Hierdie ver­
houdinge sal in die toekoms verander. 

D ie onderskeie p rovinsiale ordonnansies wat p laaslike owerheidsaangeleent­
hede reel is ook steeds van krag, die p rovinsies se bevoegdhede ten op sigte van 
p laaslike owerhede is nog onaangetas, en so ook die f inansiele reelings. Plaas­
like owerhede is bevoeg om belasting op eiendomswaardes te hef , om handels­
dienste te bedryf (water, kragvoorsiening) , om lenings vir kap itaalwerke aan te 
gaan, en om gelde te hef vir die lisensiering van 'n groot aantal bedryw e. Ten 
op sigte van kap itaalbesteding staan p laaslike owerhede in 'n direkte verhou­
ding met die sentrale owerheid en moet die jaarlikse bedrag aan kap itale uit­
gawes deur die staatstesourie goedgekeur word. 

In die jongste tyd het daar egter 'n aantal nuwe wetsvoorskrif te (insluitende die 
nuwe Grondwet) verskyn wat 'n aansienlike wysiging in f inansiele verhoudinge 
in die algemeen teweeggebring het. 

(a) Ooreenkomstig die Wet op Vrydom van Eiendomsbelasting, 1 9 31 ,  is die 
sentrale owerheid vrygestel van die betaling van eiendomsbelasting aan 
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plaasli ke owerhede. Hi erdi e fi nansi ele verhoudi ngsbegi nsel bet berus op 
di e standpunt dat 'n hoer owerhei d ni e deur 'n laer owerhei dsi ntelli ng 
bel as kan word ni e. Na aanlei di ng van ondersoek en aanbeveli ngs deur 
di e Croeser-werkgroep bet di e sentrale owerhei d i n  1 9 8 1  beslui t om daar­
di e wetgewi ng te herroep. Plaasli ke owerhede ontvang tans ei endoms­
bel asti ng op staatsei endom. 

( b) Di e 1 9 8 3 -Grondwet maak voorsi eni ng vi r ei e sake en algemene sake ( art. 
1 4) .  Aangesi en di e onderskei e  Hui se van di e Parl ement hul ei e begroti ngs 
ten opsi gte van " ei e" sake moet beharti g, moet di e nodi ge reeli ngs getref 
word vi r di e skeppi ng van doel mati ge fi nansi el e verhoudi nge tussen dri e 
verskil lende " ei e  sake" Hui se en di e parlement, wat al gemene sake 
beharti g. Di e deelname van i ndi vi duel e bevol ki ngsgroepe aan di e reger­
i ng van di e land i s  derhalwe ni e slegs van staatkundi ge bel ang ni e, maar 
bet 'n fundamentel e i nvl oed op skatki sfi nansi eri ng (Wronsl ey, 1 9 8 4  : 5 0 ) 
en di e nuwe verhoudi nge wat daarui t voortsprui t. 

Item 1 1  van Byl ae 1 van di e G rondwet (naamli k di e lys van ei e sake) dui 
fi nansi es aan as 'n ei e saak wat di e vol gende i nsl ui t: begroti ngs ( maar ni e 
di e vorm waari n di t opgestel moet word ni e) ; bewilli gi ngs ( slegs ten 
opsi gte van aangel eenthede waarvoor daar i n  'n al gemene wet voorsi en­
i ng gemaak word) ; heffi ngs ( ook i ndi en di t deur 'n al gemene wet gemag­
ti g word) ; di e doen en ontvangs van skenki ngs en beheer oor di e i nvorder­
i ng en aanwendi ng van i nkomste ( onderworpe aan di e be pali ngs van di e 
Statki s- en Oudi twet, 1 97 5 ) . Di e heffi ng van bel asti ngs en di e aangaan 
van l eni ngs word egter ni e toegelaat ni e. Di t blyk ui t hi erdi e fi nansi el e 
reeli ngs vi r ei e sake dat di e onderskei e Hui se grootli ks onder di e fi nan­
si el e gesagsverei stes van "algemene" wette staan, en dat di e twee grootste 
moontli ke i nkomstebronne, naamli k belasti ng en l eni ngs, ni e tot beski k­
ki ng van di e Hui se i s  ni e. Di e beski kbaarstell i ng van fo ndse vi r ei e sake 
berus by di e parl ement ( art. 8 1  van di e 1 9 8 3-Grondwet) . Om voorsi eni ng 
te maak vi r di e verdeli ng van fondse word di e Staatsi nkomsterekeni ng, 

wat ook onder di e 1 9 6 1 -Grondwet bestaan het, nou i n  di e 1 9 8 3-Grondwet 
i n  vi er del e  verdeel ( art. 8 2 ) ,  naamli k dri e ei e sake en een al gemene sake. 
Verder maak di e 1 9 8 3-Grondwet (art. 8 4) voorsi eni ng vi r di e voorskryf 
van 'n formul e ( by wyse van algemene wetgewi ng) waarvolgens fondse tot 
di e onderskei e rekeni ngs gekredi teer moet word. Wronsley verdui deli k 
i n  hi erdi e verband dat elkeen van di e dri e Hui se vi r ei e sake 'n statuer­
bepaalde toekenni ng sal ontvang wat hi stori es-normati ef van aard sat 

wees (Wronsley, 1 9 8 4 : 5 2 ) . 

( c) Di e Skatki s- en Oudi twet, 1 97 5  (Wet 6 6  van 1 97 5 )  bevat i n  'n groot mate 
di e reeli ngs vi r di e jaarli kse begroti ng en di e geldsake van di e sentrale 
owerhei d en di e staatsdepartemente (Wronsl ey, 1 9 8 4 : 5 3) .  Hi erdi e wet 
moes gewysi g word om di e reedsgenoemde fi nansi ele bepali ngs i n  di e 
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1 9 8 3-Grondwet t e  versoen m et d ie algem ene geld sake en oud it reelings. 
Dit is ged oen d eur d ie afkond iging van 'n wysingswet op d ie Skat kis- en 
Oud itwet , naam lik Wet 100  van 1 9 8 4. Omd at d ie t yd ont breek het om d ie 
form ule vir fond st oekenning, soos d it in d ie 1 9 8 3-Grondwet (art .  8 4) in 
vooruit sig gest el is, op t e  st el, is d ie Wet op d ie Finansiering van d ie 
Inkom st erekenings, 1 9 8 4  (Wet 1 20 van 1 9 8 4) afgekond ig as 'n t ussen­
t yd se m aat reel. Dit bepaal d ie wyse waarop fond st oekenning aan d ie 
ond erskeie rekenings in 1 9 8 5/6 sal plaasvind .  

(d ) Die Wet op d ie Kom it ee van d ie St aat spresid ent oor Nasionale 
P riorit eit e, 1 9 8 4  (Wet 11 9 van 1 9 8 4) is 'n besond ere wet wat d aarop inge­
st el is om priorit eit e t e  bepaal, eerst ens, t en opsigt e van finansiele ekst ra­
owerheid sverhoud inge, op grond waarvan d ie beskikbare finansierings­
en and er bronne t ussen d ie owerheid en d ie privat e sekt or t oeged eel kan 
word (art .  3(a) ) ,  en tweed ens, t en opsigt e van vert ikale finansiele int er­
owerheid sverhoud inge, hoe d aard ie ged eelt e wat vir d ie sent rale, plaas­
like en and er owerheid sinst ellings beskikbaar is, aangewend kan word .  

Met inagnem ing van d ie gewysigd e finansiele verhoud inge wat uit d ie 
aangehaald e wet gewing voort gevloei het , bly finansies st eed s 'n baie belang­
rike beheerm idd el en het d ie verand erings ook geen wesenlike verand ering in 
d ie verhoud ingsint ensit eit t ussen d ie st aat en ond ergeskikt e owerheid sinst el­
lings t eweeggebring nie. 

Daar best aan uit d ie aard van d ie saak uit gebreid e  finansiele verhoud inge 
t ussen d ie sent rale owerheid en d ie nasionale st at e, en hierd ie aspek geniet d ie 
nod ige aand ag in Hoofst uk 7 by d ie bespreking van int erst aat like verhoud inge 

t ussen Suid -Afrika en d ie nasionale st at e. 

6.3.4. Personeelverhoudinge 

(a) P ersoneelverhoud inge en personeeladm inist rasie in d ie algem een is in d ie 
sent rale owerheid sd iens d eur d ie St aat sd ienswet van 1 9 57 gereel. In d ie 
nuwe bed eling, en ingevolge d ie St aat sd ienswet , 1 9 8 4  (Wet 11 1 van 
1 9 8 4) ,  word een baie belangrike personeelverhoud ingsbeginsel gehand ­
haaf. Ten spyt e van d ie bepalings van d ie 1 9 8 3-Grondwet t en opsigt e van 
d rie Huise vir eie sake, en d ie d eelnam e van verskillend e bevolkings­
groepe aan d ie adm inist rasie, t esam e m et reelings vir d ie behart iging van 
eie sake, sal d aar nog st eed s net een st aat sd iens wees, m aar m et fun­
d am ent ele im plikasies vir d ie owerheid sadm inist rasie (Robson, 1 9 8 4  : 
6 3) .  Drie adm inist rasies vir eie sake is nou by d ie lys van d epart em ent e by 
d ie St aat sd ienswet ingesluit .  

Twee besond ere verhoud ingsaspekt e spruit uit d ie nuwe St aat sd ienswet 
voort . E erst ens word in art ikel 3 voorsiening gemaak d aarvoor d at d ie 
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Kommissi e vi r Adminis trasi e onders oek moet i ns tel na griewe v an 
beamptes en werknemers , en aanbev eli ngs daaromtrent moet doen. Di e 
Kommissi e tree in hierdi e gev al op i n  di e hoedanighei d v an 'n s oort 
i nterne ombuds man v ir pers oneelv erhoudi nge, en dit wil klaarblykli k ook 
si nv olle v erhoudi nge tuss en di e betrokke partye en bev olkings groepe in 
s tand hou. 

Tweedens v erdien di e nuwe pos is ie v an departements hoofde di e aandag 
(art. 1 1 ) .  Hi erv olgens word departements hoofde deur di e betrokke 
mi nis ters vi r tydperke v an v yf jaar of minder aanges tel, en kan hulle vi r 

v erdere tydperke v an een jaar of hoogs tens v yf jaar heraanges tel word. 
Daar is reeds in 'n v orige rubri ek gemeld dat hi erdi e s tels el s terk aan di e 
Ameri kaans e buits tels el heri nner. 

Di e inv loed v an hi erdi e bepali ng op intra- owerhei dsv erhoudi nge, di t wil 
s e, v erhoudi nge binne departemente, is moei lik om te v oors pel. Di t mag 
departements hoofde aans poor tot doeltreffender di ensv errigting ( of 
groter onderdani ghei d aan di e minis ter) , met die oog op v oortges ette 
heraans telling, of di t kan 'n v ertroebelende v erhoudi ng he tuss en minis ter 
en beampte, en s elfs ook tuss en di e betrokke beampte en s y  onder­
ges kiktes .  Slegs tyd s al 'n oordeel hieroor kan v el. 

(b) 'n Bai e belangri ke ve randeri ng i n  pers oneelv erhoudi nge tuss en di e s en­
trale owerheid en plaas li ke owerhede word v erv at in die Wet op die 
Bes oldigi ng v an Stads klerke, 1 9 8 4  (Wet 1 1 5  v an 1 9 8 4) .  Stads klerke was 
uitges luit v an die bepalinge v an di e Wet op Arbeidsv erhoudi nge -(art. 2 )  
en het derhalwe geen bedi ngings mag oor hul bes oldiging of di ensv oor­

waardes bes it ni e. In hierdie v erband het hulle in 'n unieke v erhouding 
met di e provi ns iale adminis trateurs ges taan. Ingev olge die provi ns iale 
ordonnans ies op plaas like bes tuur is die s alariss e en toelaes wat aan 
s tads klerke betaalbaar was deur di e admi nis trateurs v an die onders keie 
prov insi es v as ges tel. Omdat s tads klerke geen wetli ke bedingi ngs mag 
bes it het nie, kon hulle in elk gev al nie met die adminis trateurs onder­
handel oor hulle diensv oorwaardes nie. Hierdi e bes ondere taak is nou 
deur di e Mi nis ter v an Staatkundige Ontwikkeling en Beplanning oorge­
neem. Volgens di e bepali ngs v an die betrokke wet kan die Minis ter plaas­
like owerhede in grade indeel ('n taak wat v oorheen ook deur die 
adminis trateurs v errig is ) en kan hy 'n s alarisv ass telli ng v ir elke graad 
maak. Plaas like owerhede is , behoudens enkele v oorwaardes , v erplig om 
die v as ges telde s alariss e aan hul s tads klerke te betaal. Die Minis ter het 'n 
Adv ies komi tee op Bes oldigi ng en Diensv oordele v an Stads klerke ( art. 2 )  
tot s y  bes ki kking om horn te adv is eer oor aangeleenthede wat hy na di e 
komitee v erwys . Verteenwoordigers v an die Verenigde Munisi pale 
Bes tuur, di e Ins ti tuut v an S tads klerke, Kleurli ng en Indi er- plaas li ke 
owerhei ds liggame, di e Munisi pale werkgewers organis as ies en andere 
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di en op di e Komi tee. Waar die vorige verboudi nge met die admi nis ­
trateurs een van afdwi ngi ng was , is die nuwe verboudi ng met die Minis ter 
klaarblykli k een van direkte onderbandeli ng. Di e nuwe verboudinge is 
dus s kynbaar 'n groat verbetering op di e vori ge reelings, vernaamlik oak 
vanwee die feit dat s tads klerke nou weer bedingings mag oar diens voor­
waardes besi t. 

Dit is moei lik om in bierdi e vroee s tadium te bepaal wat di e invloed van bierdie 
bes ondere wetgewing op di e vertikale verboudinge tuss en die s entrale 
owerbei d en plaas li ke owerbede s al wees .  

6.3.5 Skepping van verhoudinge deur prosedurereelings 

In H oofs tuk 2 (vgl. 2.3.5 ) is die punt gemaak dat, afha ngende van die belang­
rikbeid wat di e s entrale owerbeid aan die verrigting va n 'n bes ondere taak of 
di e nakomi ng van 'n bepaalde plig beg, daar in 'n mindere of meerdere mate 
van wets voors krifte gebruik gemaak s al word. Hi erdie benaderi ng geld nie 
s legs vi r di e s entrale owerbei d (di e parlement) en s y  ei e uitvoerende i ns tellings 
(departemente) nie, maar oak vi r onderges kikte owerbeids ins tellings ,  ongeag 
of bulle bul magte deur des entralis asi e, dewolus ie of delegering verkry bet. In 
al bierdie gevalle bet pros edurereeli ngs ' n  bepaalde invloed op owerbei ds ­
verboudinge. Daar is ook gemeld dat, i n  die gevalle waar i nterne pros edure­
reelings aan di e dis kres ie van 'n owerbeids ins tell ing oorgelaat word, die pros e­
dures waars kynli k s legs intra- owerbei ds verboudinge sa l bei:n vloed. 

Die Parlement bet nag altoos s y  eie inter ne pros edurereelings gebad, en bier­
die reelings was uit die aard van die s aak nie altyd i n  wets voors krifte neergele 
ni e. Bas ies e pros edurereels van die Parlement is gewoonweg in 'n reglement 
van orde vervat. 

Die nuwe Grondwet (art. 102(6 )(a) ) bepaal dat die reglemente van die Volks ­
raad wat by die inwerkingtredi ng van die nuwe grondwet bes taan bet, geldig 
bly vir die drie Huis e totdat di e afs onderli ke H uis e anders bes lui t, ' n  bevoegd­
bei d wat bulle onder artikel 6 3  bes it. Daar word oak bepaal dat daar 
"ges amentli ke reels " s al wees ( art. 6 4) wat deur elk van die drie H uis e 
goedgekeur moet word, vi r gebruik vi r die orde i n  verband met ges amentlike 
komitees .  Arti kel 6 4(2 ) bepaal s elfs waarvoor di e reglemente in bierdi e geval 
voors iening kan maak, naamlik, onder andere: 

die i ns telling van s taande komitees oor algemene s ake; 
di e s ames telli ng van 'n komi tee, met inbegri p van die voorsi tters kap en 
die verteenwoordigi ng van politieke partye; 
die wys e waarop en oms tandigbede waaronder s ak e  na 'n komitee verwys 

word; 
die bevoegdbede, pligte en werks aambede van 'n komitee; 
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die wyse waarop 'n komitee 'n besluit kan neem; 
die indiening van voorstelle by 'n komitee deur 'n lid van 'n Huis wat nie 
'n lid van die komitee is nie; 
orde en reeling in die algemeen van die werksaamhede en verrigtinge van 
'n komitee. 

Artikel 6 4(3) bepaal bykomend dat gesamentlike reels voorsiening moet maak 
vir minstens een staande komitee oor wetsontwerpe wat oor algemene sake 
handel. 

Die 1 9 8 3-Grondwet wyk derhalwe klaarblyklik van die vorige gewoonte af 
(naamlik om nie parlementere prosedure in wetgewing neer te le nie) vanwee 
die feit dat daar nou drie Huise in di e Parlement is wat hul onderskeie eie sake 
bedryf, terwyl die Parlement as 'n eenheid ook algemene sake moet behartig. 
Die moontlikheid dat intraverhoudinge in die Parlement deurmekaar kan loop 
indien daar nie 'n mate van eenvorm ige orde by die afsonderlike Huise bestaan 
nie word dus verminder deur die wetlike proseduriele voorskrifte. 

Die belangrikheid van die beginsel van die indeling van funksies onder eie sake 
en algemene sake, en die hantering daarvan deur die Huise, veroorsaak dat 
prosedures in die Grondwet neergele word vir die oorweging van voorgestelde 
wetgewing, onder andere naamlik dat die Staatspresident 'n wetsontwe rp as 'n 
eie saak moet endosseer voordat dit deur 'n Huis oorweeg mag word ( art. 
31(1 ) ) ; die stappe wat die Staatspresident moet neem indien 'n wetsontwerp 
oor eie sake in 'n Huis gewysig word en die wysiging 'n algemene strekking het 
(art. 31(2 ) ) en die prosedure wat gevolg moet word wanneer daar nie in die drie 
Huise eenstemmigheid bestaan oor 'n wetsontwerp oor algemene sake nie. 

'n Belangrike stel prosedurevoorskrifte (Regulasie R 245 1 van November 
1 9 8 4) is deur die Minister van Staatkundige Ontwikkeling en Beplanning 
uitgereik ingevolge die bepalings (art. 17 ) van die Wet op die Bevordering van 
Plaaslike Owerheidsaangeleenthede, 1 9 8 3  (Wet 9 1  van 1 9 8 3) waarin Blanke 
plaaslike owerhede opdrag ontvang om bepaalde prosedures te volg ter ver­
betering van kommunikasie tussen plaaslike owerhede en Kleurling- en l ndier­
raadplegende, buurtsake- en bestuurskomitees. Die masjinerie bestaan reeds 
in die betrokke wet (Wet 9 1  van 1 9 8 3) vir samewerking en die skepping van ver­
houdinge tussen volwaardige outonome plaaslike owerhede, ongeag die 
bevolkingsgroep. Geen dergelike reelings het bestaan in die geval van Kleur­
ling en Indier gemeenskappe wat nog in die proses van selfstandigwording ver­
keer nie, naamlik die onderskeie raadplegende, buurtsake- en bestuurs­
komitees wat nog binne die regsgebiede van Blanke plaaslike owerhede val nie. 
In daardie gevalle waar verhoudinge tussen Blanke plaaslike owerhede en hier­
die komitees we! bestaan, geskied dit op 'n vrywillige basis. Die nuwe regula-
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sies maak nou voorsiening vir d ie verp ligte skepping van verhoud inge tussen d ie 
betrokke owerheid sintellings. "Kommunikasie" in d ie Regulasies sluit aange­
leenthed e in soos gesamentlike begrotingsbesprekings (verpligtend ) ; bywon­
ing van vergad erings van d ie Blanke bestuurskomitees d eur d ie and er bevolk­
ingsgroepe, en omgekeerd , en d ie stigting van gesamentlike staand e  komitees 
of ad hoc - komitees. 

Daar word ook in d ie regulasies voorsiening gemaak vir prosed urereelings by 
gesamentlike komitees en vir d ie beslegting van geskille. Die regulasies word 
af sond erlik vir d ie vier provinsies inged eel. 

6.3.6 Owerheidsverhoudinge en beheer 

In Hoof stuk 2 (vgl. 2. 3. 6 )  is beheer, as generiese ad ministratiewe f unksie, en 
d ie wyse waarop d it in owerheid sverhoud inge manif esteer, behand el. Daar is 
in d ie bespreking sewe omstand ighed e geid entif iseer waarin beheer manif es­
teer, naamlik vir d ie d oeleind es van verantwoord ingd oening; vir finansiele en 

f iskale kontrole; vir d ie beskerming van d ie id entiteit van bevolkingsgroepe; 
vir d ie bereiking van d oelwitte; vir d ie bereiking van prioriteite; vir d ie 
d oeleind es van ko6 rd inering en vir d ie vermyd ing en d ie beslegting van 
konf lik. 

Vir sover d it d ie nuwe staatkund ige bed eling betref ,  s oos geref lekteer in d ie 
verskillend e  wette en regulasies wat reed s in d aard ie verband af gekond ig is, 
word aand ag kortliks, en slegs by wyse van voorbeelds telling, aan d ie beheer­
f unksie gegee, binne d ie raamwerk van d ie genoemd e manif estasies. 

(a) Ten opsigte van verantwoord ingd oening aan d ie gemeenskap d eur d ie 
politieke oppergesag, maak d ie 1 9 8 3-Grondwet voorsiening vir vyfjaar­
likse verkiesings ten opsigte van elk van d ie d rie R uise (art. 39 ) en vir d ie 
benoeming van 'n Staatspresid ent na elke verkiesing (art. 9 ) .  Hoewel 
d aar reed s bed enkinge uitgespreek is teen d ie f eit d at d ie benoeming van 
d ie Presid entsraad nie wesentlik vold oen aan d ie beginsel van verteen­
woord igend e  regering en verantwoord ingd oening nie (vgl. 6 .3.2 ) , is d aar 
nogtans voorsiening gemaak vir d ie ontbind ing van d ie Presid entsraad na 

d ie ontbind ing van d ie Parlement ( art. 77 ) .  Dit kan moontlik vertolk word 
as ind irekte verantwoord ingd oening, want as 'n regering by geleentheid 
van 'n verkiesing val, sal d ie Presid entsraad (altans sy led e) ook val. 

(b) Die kwessie van f inansiele beheer is reed s behand el (vgl. 6 .3. 3) en d it 
word nie nod ig geag om verd er d aarop uit te brei nie. 

(c) Ten opsigte van beheer vir d ie bereiking van d oelwitte moet d aar verwys 
word na d ie hele ond erliggend e  f ilosof ie van d ie Grondwet, naamlik d ie 
instelling van d ie beginsel van magsd eling d eur verskillend e  bevolkings-
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groepe. Die nodige beheermaatreels moet derhalwe ingestel word om te 
verseker dat hierdie grondwetlike doelwit dwarsdeur die openbare sektor 
manifesteer. Die Wet op die Bevordering van Pl aaslike Owerheids­
aangel eenthede, 1 9 8 3  (Wet 91 van 1 9 8 3) bevat byvoorbeel d die nodige 
voorskrifte om dit vir die sentral e owerheid moontlik te maak om beheer 
oor die aanvaarde beginsel van magsdeling op pl aaslike owerheidsvlak uit 
te oefen. Ook die wetgewing op streeksdiensterade is ingestel om 
diesel fde doe! te bereik. 

(d) Waar die bestaande Groepsgebiedewetgewing oorspronklik daargestel is 
om onder andere deur beheer te verseker dat die bel ange van die 
onderskeie bevolkingsgroepe beskerm en bevorder word, het die nuwe 

Grondwet as sodanig hierdie verpl igting tot by die samestell ing van die 
Parl ement deurgevoer. Dit is nou die taak van die individuel e bevolkings­
groepe om, deur middel van beheer deur hul onderskeie Huise, sorg te 
dra dat die belange van hul gemeenskappe beskerm en bevorder word. 

(e) Beheer word ook ingestel ter will e van nasional e prioriteite. Die Wet op 
die Komitee van die Staatspresident oor Nasional e Prioriteite, 1 9 84 (Wet 
1 1 9  van 1 9 84) het juis hierdie doelwit as grondsl ag. Deur oorweging te 
skenk aan die verdeling van die Republ iek se bronne (finansies, manne­
krag) tussen die owerheid en die private sektor, en daarna tussen die ver­
skillende owerheidsvlakke, verseker die sentral e owerheid dat hy deur 
beheer oor hierdie noodsaakl ike bronne sinvoll e inter- , intra- en ekstra­
owerheidsverhoudinge skep, en dat nasionale prioriteite werkl ike 
prioriteitsaandag kan kry. 

(f) Beheer word ingestel om koordinasie tussen owerheidsinstellings te ver­
seker. Ministers en andere h et byvoorbeel d by vel e gel eenthede die 
mening uitgespreek dat plaaslike bestuur 'n basiese grondsl ag sal vorm vir 
die nuwe staatkundige veranderinge. Dit is derhalwe ook nie vreemd dat 
die reedsgenoemde Wet op die Bevordering van Pl aasl ike Owerheids­
aangeleenthede afgekondig is nie, en dat die sentral e owerheid daardeur 
'n sterk meganisme vir beheer oor plaaslike bestuur verkry het nie. Die 
beheer is verder verskerp deur die skepping van die Koordinerende Raad 
oor Plaaslike Owerheidsaangel eenthede (art. 3 van die Wet) .  Deur 
middel van hierdie instel ling verseker die owerheid dat daar gekoordi­
neerde optrede deur pl aasl ike bestuur sal wees en dat die beheer oor 
pl aaslike bestuur ook eenvormig-gekoordineerd sal wees. 

In die geval van die 1 9 8 3-Grondwet, waar daar vir die eerste keer 'n parle­
ment op 'n etniese basis saamgestel is by wyse van drie afsonderl ike 
Huise, el keen bel as met die bedryf van sake vir sy eie bevol kingsgroep, 
word koordinering vir beheerdoel eindes ( en vir die bevordering van die 
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wels yn va n d ie hele gemeens ka p) vers eker d eur oak voors iening te maa k  
vir d ie beha nd eling va n a lgemene sa ke waa rby a lle bevolkings groepe 
bela ng het. 

( g) Beheer word inges tel om konflik te vermy en te bes leg. Daa r  bes taa n min 
twyfel da t d ie potens iaa l vir konflik, wa t trouens a ltyd in owerheids ­

verhoud inge bes taa n, met d ie inwerkings telling va n d ie 1 9 8 3-Grond wet 
to egeneem het. Dit is nie nod ig om in te gaa n  op d ie aa ns ienlike politieke 

vers kille wa t in d ie Republiek beers nie - d ie vers killend e id eologies e  
benad erings tot d ie trad is ionele rass evraa gs tuk in d ie Grond wet s kep vol­
d oend e  grond e vir konflik. Die Grond wet maa k  op d ie gebied va n d ie 
wetgewend e  gesa g voors iening vir 'n weerliga fleier in d ie geva l va n 
konflik tuss en d ie d rie Huis e. Die Staa ts pres id ent bes it d ie tweeled ige 
bevoegd heid (a rts . 31 & 32) om, in d ie geva l va n konflik oar a lgemene 
wetgewing: 

( i) d ie aa ngeleentheid na d ie Pres id ents raad te verwys, in welke geva l d ie 
bes luit va n d ie Pres id ents raad fi naa l  is; 

( ii) niks te d oen nie, in welke geva l d ie voorges teld e  wetgewing verva l 
(Booys en & va n Wyk, 1 9 8 4  : 7 1 ) . 

Va ns elfs prekend moet daa r in d ie geva l va n d ie bogenoemd e bevoegd hed e va n 
d ie Staa ts pres id ent aa ns ienlike voors kriftelike s ta ppe ged oen word . 

Daa r  is reeds meerma le d eur Minis ters en d eur d ie Staa ts pres id ent verklaa r da t 
d ie regering, met d ie ins telling va n d ie 1 9 83 -Grond wet, d ie aa ns telling va n 
ka binets komitees en d ie wys e  waa rop Jaas genoemd e funks ioneer, ind erdaad 
kons ens us politiek bed ryf. K ons ens us is d ie a ntites e va n konflik. Dit ma g waa r  
wees da t kons ens us politiek bed ryf word,  maa r  daa r moet in geda gte gehou 
word da t d ie s kepping va n kons ens us in een ops ig konflik in 'n a nd er ops ig ka n 

veroorsaa k. 

6.4 DIE 1983-GRONDWET - UNITER OF FEDERAAL? 

'n Bela ngrike vraa g wa t nag in hierd ie hoofs tuk beha nd el moet word is d ie vol­
gend e: Het d ie Republiek va n Suid -Afrika nag s teeds 'n unitere s taa tsvorm 
s oos d ie waa rmee hy in d ie 1 9 0 9 -Grond wet begin het en in d ie 1 9 6 1 -Grond wet 
voortgegaa n het? Om hierd ie vraa g te bea ntwoord m oet daa r weer kortliks 
gelet word op d ie bas ies e gronds la e  va n d ie unitere en fed era le s taa tsvorms 
s oos in Hoofs tuk 6 geid entifis eer, en moet hierd ie gronds la e  vervolgens met d ie 
va n d ie 1 9 8 3-Grond wet vergelyk word .  
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6.4. 1 Basiese federate en unitere grondbeginsels 

Vir die f eder ale st aatsvor m is die volgen de begins els geident if is eer : 

(a) 'n F eder ale st aat best aan uit 'n aant al geogr af ies ident if is eer bar e  on ­
af han klike ower hede, el keen m et s oewer ein e mag, bin n e  die omvan g van 
'n grat er geogr af ies e gebied. 

(b) Die grat er geogr af ies e gebied is vir int er n as io n ale en r egs doelein des ' n  
f eder ale ower heid wat ges ag uit oef en oor al die ower hede wat in (a) 
hier bo i n ges luit wor d. 

(c ) Mag wor d dus ver deel t uss en die f eder ale ower heid en die in dividuele 
ower hede. 

(d) Die magsverspr eidin g wor d in 'n ges kr ewe konst it us ie beliggaam. 
(e) Vert olkin g van die r egt e  en ma gt e van die on ders keie ower hede, s oos dit 

in die kons tit us ie beliggaam wor d, ber us by 'n r egspr eken de ges ag. 

Vir die un it er e  st aatsvor m is die vol gen de begins els geident if is eer : 

(a) Die opp er ges ag van die hoogst e wet gewen de I iggaam is on deelbaar en 
on bep er k. 

(b) Die s e ntr ale ges ag kan wett e oor en ige aan geleent heid maak, en hier die 
wett e wys ig of herra ep .  

(c ) l n dien daar 'n ges kr ewe konst it us ie best aan wat bep er kin gs op die s en ­
tr ale ges ag bevat , is dit omdat die s entr ale ges ag vr ywilliglik afst an d doen 
van daar die asp ekt e van s y  mag on der die voor waar de dat hy die bep er k­
i n gs kan herra ep n a  goeddunk e. 

( d) Die s entr ale ges ag mag s odani ge on der ges kikt e oweheids i nst ellin gs s kep, 
op 'n geogr af ies e of an der gr on ds lag, as wat hy ben odig om horn met s y  
r egeert aak behulps aam t e  wees .  

( e) Die s entr ale ges ag mag aan d ie ges kept e ower heids ins tellin gs s odan ige 
magt e en bevoegdhede oor dra as wat hy mag goed din k, en aa n hulle die 
bra n n e en middele voors ien wat n odig is vir die uitvoer van hulpf un ks ies . 

(f ) In die un it er e  vor m is daar 'n in geboude buigs aamheid wat by die f eder ale 
vor m af wes ig is . 

6.4.2 Beginsels vervat in die nuwe Grondwet 

Die volgen de bep ali n gs in die n uwe Gra n dwet het betr ekkin g op asp ekt e van 
st aatsvor m: 

(a) Die wet gewen de mag van die Rep ubliek ber us by die St aatspr es ident en 
die Par lement (art . 30 ) .  Hierdi e is 'n s uiwer un it er e  begi ns el, waarvolgens 
die s oewer ein e mag in die hoogst e wetgewen de liggaam geves tig is . 

(b) Art ikel 30 bevat n ietemin 'n voor behoudin gs bep alin g, n aamlik dat die 
Par lemen t s e  bevoegdheid bep er k  is t en ops igt e van wets ont werp e wat 
deur art ikel 31 beoog wor d. H ier deur wor d die Par lement s e  s oewer ein e 
mag bep er k, wat daar op n eer kom dat daar af gewyk wor d van 'n f un -
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dam ent ele begins el van die uniter e st aats vorm, naam lik die ondeel­
baar heid en onbep er kt heid van die hoogst e wetg ewende liggaam .  

(c ) Art ikel 31 bep aal dat 'n wets ont werp wat oor eie s ake handel sl egs inge­
dien kan wor d  by, en behandel wor d  deur, die betr okke H uis waar van dit 
'n eie s aak is. Die H uis e vir Blankes, Kl eur linge en lndiers onders keidelik 
bes it dus s oewer eine m ag t en ops igt e van hul ond ers keie eie s ake. Dit wil 
dan inder daad voor kom as of die Rep ubl iek s e  Gr ondwet 'n f eder ale 
insl ag ver kr y het ,  m et ander woor de, dat daar in Suid-Afr ika 'n f eder ate 
ower heid ges kep is wat best aan uit dr ie onaf ha nkl ike eenhede, elkeen 
m et s y  eie s oewer eine m agt e. H ier die ar gum ent geld egt er s legs indien 
art ikel 31 in is olas ie van die Gr ondwet bes kou wor d. Daar is ver al dr ie 
bel angr ike en f undam ent ele gr ondwet like beper kings op vr ye m ags ­
uit oef ening deur die onders keie H uis e. Eerstens ber us die m ag by die 
St aatspr es ident (art . 1 6) om, ongeag die f unks ies en m agt e wat in Byl ae 
1 aan die H uis e t oegese is , t e  besl is of enige bes onder e aangeleent heid 'n 
eie s aak van 'n bep aal de bevol kings gr oep is , of 'n algem ene s aak wat all e  
bevolkings gr oep e r aak. Die lys van eie s ake kan dus uit eindelik deur 'n 
s oewer eine m ags handeling van die Staatspr es ident t ot niet gaan. 
Tweedens is die aangeleent hede wat in Bylae 1 as eie s ake aan die indi­
viduele H uis e t oegese wor d, volgens dies elf de B ylae 1 vir all e  pr akt ies e  
doeleindes onder worp e aan die bep alings van enige algem ene wet m et 
betr ekking t ot daar die bep aalde s ake. Dit is denkbaar dat die m eest e  eie 

sa ke i nder daad s o  onder da ni g aan di e ver eist es va n al gem ene s ake gest el 
wor d dat hul le weinig m ags waar de s al bes it. Die 1 9 8 3-Gr ondwet m aak 

derdens voors iening vir die f eit dat 'n individuele H uis horn kan onttr ek 
van 'n s ess ie van die Par lem ent (art . 37 ) .  Die ma gt e  wat daar die H uis by 
wys e  van beheer oor eie s ake bes it , m ag egt er nie buit e  die om vatt ende 
om huls el van die Parl em ent uit geoef en wor d  nie. Die m agt e bly tr ouens 
by die Par lem ent en wor d, vol gens die genoem de art ikel 37, oor geneem 
deur die H uis of H uis e wat oor bly. 

Met inagnem ing dus van die genoem de bep er kings op die vr ye m ags uit oef en­
ing van die H uis e van die Par lem ent ,  is dit duidelik dat daar vanuit hier die oog­
p unt weinig spr ake is van f eder ale begins els in die nuwe Gr ondwet ,  en dat die 
wet gewende m ag van die Rep ubliek vir al le pr akt ies e doeleindes ber us in die 
St aatspr es ident en die Parl em ent , wat as s oewer eine wet gewende ges ag voil e 
bevoegdheid bes it om wett e vir die Rep ubliek t e  m aak. 

Daar best aan egt er we! 'n belangr ike bep er kende fa kt or op die s oewer eine 
m ags uit oef ening van die p arl em ent , en dit st aan in ver band m et 'n bep aalde 
onbuigs aam heid wat deur bes onder e vers kans ings in die 1 9 8 3 -Gr ondwet 
ingevoer is . 

Die 1 9 6 1 -Gr ondwet het bep aal dat ,  m et uits onder ing van die vers kans ing van 
Afr ikaans en Engels as ampt elike tale in die Rep ubliek, enige ander bep al ing 
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i n  di e Grondwet deur di e Parlement herroep of gewysi g kon word ( arts .  1 0 8 & 
1 1 8) .  

'n Grondwet is ( veral i n  di e geval van Sui d-Afri ka) ook 'n poli ti eke dokument 
(Booys en & van Wyk, 19 8 4  : 27).  Di e regerende party, wat 'n belei d van 
mags deli ng aanvaar het as afwyki ng van di e ou belei d van afs onderli ke ontwi k­
keli ng, moes noodgedwonge i n  di e Grondwet vi r mags deli ng voorsi eni ng 
maak. Di e wetgewende mag is derh alwe i n  di e 19 8 3-Grondwet, byvoorbeeld 
deur mi ddel van dri e  afs onderli ke Huis e i n  di e Parlement, anders ges truk­
tureer as i n  di e 1 9 61 -Grondwet. Daar moes egter aan di e deelnemende 
bevolki ngs groepe, naamli k di e Blankes, Indi ers e n  Kleurli nge, bewys gelewer 
word dat di e begi ns els van s elfbes ki kki ng, medeverantwoordeli khei d en 
medes eggens kap betekenis vol en met ems bedoel word. Daardi e mi kpunt s ou 
ni e berei k kon word i ndi en di e moontli khei d bes taan het dat fundamentele 
as pekte i n  di e Grondwet deur 'n blote parlementere meerderhei d van 'n enkele 
Huis gewysi g kon word ni e. Hi erdi e ui tgangs punt het gelei tot 'n s tels el van ver­
s kansi ngs i n  di e Grondwet wat 'n s terk ri gi di tei t daaraan verleen het. 

Arti kel 99( 3 )  van di e 19 8 3-Grondwet bevat di e wes e van medes eggens kap 
tuss en di e bevolki ngs groepe wat i n  di e Grondwet opgeneem is (Booys en & van 
Wyk, 19 8 4 : 1 46 ) .  Elke arti kel i n  di e Grondwet wat betrekki ng het op di e hart 
van di e nuwe bedeli ng, word i n  hi erdi e s ubarti kel op s o  'n wys e vers kans, dat 
geen wysi gi ng moontli k is s onder dat elke Huis di t i n  afs onderli ke si tti ng met 
met 'n meerderhei d  van di e totale aantal lede van elke H uis goedgekeur het 
ni e. 

Di e vraag wat na aanlei di ng van di e bepali ngs van arti kel 99( 3) vi r di e 
doelei ndes van hi erdi e bes preki ng gevra moet word, is of hi erdi e  onverbi d­
deli ke vers kansi ng, wat aan elke i ndi vi duele Huis 'n bykans onherroepbare reg 
verleen om te bes lui t of 'n ters aakli ke wysi gi ng van di e Grondwet goedgekeur 
of afgekeur s al word, 'n federale element is wat nou i n  di e uni tere s taats vorm 
van Sui d-Afri ka i ngebri ng word. Daar is reeds gewys op di e fei t dat 'n federale 
Grondwet gekenmerk word deur s y  onbui gs aamhei d, op grond daarvan dat al 
di e deelnemers aan 'n federasi e 'n wysi gi ng aan di e federale Grondwet moet 
goedkeur. 

Op di e oog af wi l di t voorkom as of daar nou we! 'n federale element i n  di e 19 8 3-
Grondwet bes taan. Om di e teendeel te bewys s ou di e bes preki ng ui t di e aard 
van di e s aak vanui t 'n regs oogpunt benader moet word. Di e 19 8 3-Grondwet 
het s y  onts taan en juri di es e krag as 'n doodgewone wet van di e parlement van 
di e ou 19 6 1 -Grondwet verkry (Booys en & van Wyk, 19 8 4: 1 49) . Di e vraag wat 
Booys en en van Wyk vra is of di e 1 9 61 -Volks raad homs elf ni e weer kan 
kons ti tueer en di e 19 8 3-Grondwet herroep ni e. Hulle vra di e vraag onder 
andere na aanlei di ng van di e fei t  <l at di e vori ge gekons ti tueerde volks raad 
behou is as di e V olks raad onder di e nuwe Grondwet. Di e Parlement s es ame-
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stelling is verander, nie die van die Volksraad nie. D ie teoretiese log ika van 
hierdie arg umente hang eg ter waarskynlik af van die 1 9 8 3-Grondwet se ver­
moe om voort te bestaan deur aanvaarding (Booysen & van Wyk, 19 8 4 : 1 5 0 )  
of verwerp ing in 'n p olitieke milieu vol konflikterende ideolog iee soos die van 
Suid-Afrika. 

Op die vraag dan of Suid-Afrika, deur die 1 9 8 3-Grondwet, nog steeds 'n uni­
tere staatsvorm aankleef, moet die antwoord na aanleiding van die vooraf­
g aande besp reking bevestig end wees. D ie feit dat die 19 8 3-Grondwet deur 
bep aalde verskansing s  en verp lig te p rosedures relatief onbuig saam g emaak is, 
verskaf nie voldoende rede vir die stelling dat daar nou federale elemente in die 
Grondwet voorkom nie, omdat daar ander fundamentele federale vereistes is 
wat nie teenwoordig is nie (o.a. identifiseerbare g eog rafiese g ebiede van deel­
nemers) . D aar kan eg ter wel verklaar word dat die verskansing s in die 1 9 8 3-
Grondwet in hierdie stadium skynfederale asp ekte, waarvan die g eldig heid of 
duur waarskynlik in die toekoms aan toetsing onderwerp sal word, daaraan 
verleen. 



HOOFSTUK SEWE 

Interstaatlike verhoudinge -
Suid-Afrika en die 

Swart N asionale State 

Verhoudinge t ussen Sui d-Afrika en die Swart Nasi onale St at e kon vi r alle prak­
t iese doeleindes i n  oenskou geneem gewees het by die bespreki ng van i nt er­
owerhei dsverhoudi nge in Hoofst uk 4. Dit sou egt er die i mplikasi e i nhou dat 
die Nasi onale St at e slegs maar owerhei dsinst elli ngs bi nne die Suid-Afrikaanse 
unit ere st aat svorrn i s. Konst it usioneel gesproke, egt er, is dit die veronderst el­
li ng dat di e Transkei ,  Bophut hat swana, Venda en die Ciskei onafhanklike st at e 
is, in welke geval di e verhoudi nge t ussen daardi e st at e en di e Republiek bi nne 
di e raamwerk van int emasi onale of i nt erst aat like grondslae behandel moet 

word, met volkeregt eli ke beginsels as basis. 

'n Kort hi st ori ese agt ergrond van die ont st aan en ontwi kkeli ng van ver­
houdi nge t ussen st at e word as i nleiding t ot hierdi e bespreki ng verst rek, waama 
daar vir vergelyksdoelei ndes kort li ks aandag gegee word aan twee voorbeelde 
van i nt erst aat like verhoudi nge, naamlik soos dit in di e Verenigde Nasi es en die 

Europese Gemeenskap mani fest eer. Verhoudinge t ussen Sui d-Afri ka en di e 
Swart Nasionale St at e word daama behandel. 

7 .1  DIE INTERNASIONALE POLITIEK 

Daar best aan uit die aard van di e saak 'n wesenlike gevaar dat die bespreking 
van die onderwerp van int emasi onale verhoudi nge, selfs slegs by wyse van 'n 
hi st ori ese oorsi g, die veld van di e int ernasionale politi ek kan bet ree. Di e int er­
nasionele politi ek handel oor die verhoudinge t ussen st at e en regerings, en dit 
sluit onderwerpe i n  soos magspolit iek, magsbalans, konfli k, di plomasie, 
buit elandse belei d, propaganda, i nmengi ng, oorlog en ander verwant e 
"polit ieke" aangeleent hede. Met ander woorde, dit handel oor verhoudinge 
t ussen nasi es. Polit ieke aangeleent hede vorm egt er nie pert inent deel van die 
besprekings in hierdie hoofst uk nie - Int emasi onale Polit iek is t rouens 'n 
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afsonderli ke akademi ese di ssi pli ne - hoewel di e studi e van owerhei ds­
verhoudi nge onder bepaalde omstandi ghede ook poli ti eke i mpli kasi es mag 
i nhou. Poli ti eke verhoudi nge sal egter sover moontli k i n  di e agtergrond gehou 
word, terwyl klem steeds gele sal word op i denti fi seerbare verhoudi nge bi nne 
di e admi ni strati ewe proses. Daar sal ook deurgaans verwys word na i nterstaat­
li ke eerder as i nternasi onale verhoudi nge. 

7.2 ONTWIKKELING VAN INTERSTAATLIKE VERHOUDINGE 

Verhoudi nge tussen soewerei n onafhankli k  state het ontstaan ui t di e een­
voudi ge fei t  dat elke i denti fi seerbare staat i n  di e wereld sedert anti eke tye 
reeds op een of ander wyse 'n mate van afhankli khei d teenoor 'n ander staat of 
state ervaar het, hoewel di e begri p were ld verski llende betekeni sse i n  verski l­
lende tye gehad het. In weerwi l daarvan het di e vroee geski edeni s reeds bewys 
dat elke soewerei n onafhankli ke staat, alhoewel bewus van 'n mate van i nter­
afhankli khei d, deurgaans daarop aangedri ng het om as di e gelyke i n  
soewerei ni tei t aan elke staat beskou te word (G oodric h, 19 6 0 : 2 ) . Hy het der­
halwe vi r homself di e reg toegeei en om sy ei e bi nne- en bui telandse belei dsri g­
ti ngs neer te le - meermale sonder om ag te slaan op di e wense en belange van 
andere. Nogtans het daar 'n geduri ge behoefte bestaan om kontak te maak vi r 
handelsdoelei ndes, vi r di e beheer van bewegi ngs van mense oor di e grense van 
soewerei ne state, vi r di e beheer van skeepvaart en vi r bai e ander tussenstaat­
li ke aangeleenthede. 

Volgens G oodric h  (1 9 6 0 : 3) was Hugo G roti us gedurende di e sewenti ende eeu 
'n betekeni svolle bydraer tot di e ontwi kkeli ng van 'n stel volkeregteli ke reels 
en begi nsels wat deur soewerei ne state aanvaar kon word as geldend vi r di e 
reeli ng van verhoudi nge onder mekaar. S tate het reeds i n  'n vroee stadi um 
besef dat hulle ni e saam kon leef sonder dat verhoudi nge tussen hulle i n  'n mate 
gereguleer i s  ni e - veral vi r sover di t ni e-vyandeli ke verhoudi nge betref het 
(G oodric h, 1 9 6 0  : 4 ) . Verhoudi nge i s  gevolgli k op 'n bree basi s tussen state 
geskep deur mi ddel van ooreenkomste en verdrae, maar vroee formele ver­
houdi nge was pri mer tussen heersers, en meestal by wyse van gehei me di p­
lomasi e (G oodric h, 1 9 6 0  : 4 ) . Di e gedagte aan samewerki ng het ni etemi n al 
hoe wyer ui tgekri ng. Multi laterale en bi laterale verdrae i s  oor 'n wye reeks 
aangeleenthede aangeknoop. O'Connell (1 97 1 : 4) i llustreer hi erdi e vorm van 
verhoudi nge tussen state deur sy stelli ng dat di e hedendaagse moderne staat 
byvoorbeeld op 'n gegewe tydsti p deel kan he aan soveel as vyfhonderd verski l­
lende ooreenkomste en verdrae van allerlei aard. 

Ui tvi ndi ngs en tegnologi ese groei i n  di e agti ende en negenti ende eeue het di e 
i nterafhankli khei d van state al hoe verder laat ui tkri ng (G oodric h, 1 9 6 0  : 6 ) . 
Bui telandse handel het gebloei as gevolg van verbeterde produksi emetodes, 
rei se tussen state het meer di kwels en al hoe vi nni ger plaasgevi nd, en kommu-
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nikasie tussen state het verbeter. Hi erbenewens het die groei ende kontak 
tussen state die besef laat toeneem dat verhoudinge tussen state nie altoos op 
'n suiwer bil aterale basi s kon plaasvind nie, maar dat ooreenkomste veral 
multilateraal behoort te wees. S o  is daar in 1 8 8 4  oorgegaan tot di e stigting van 
die Werel dposunie vi r die reeli ng en ordening van posdienste t ussen state 
(G oodric h, 1 9 6 0 : 6) . 

Dit is egter ni e slegs op di e gebied van internasionale samewerking dat die 
behoefte aan verbeterde georganiseerde verhoudi nge gevoel is nie. Die groei 

van ekonomiese en maatskapli ke verhoudinge tussen state het ondermeer di e 
besef laat posvat dat onbeheersde wedyweri ng tussen soewereine state tot 
konfli k kon l ei, en dat konfli k, in die vorm van oorl og, verreikende 
ekonomi ese gevolge kon he (G oodric h, 1 9 6 0 : 7 ) .  H ierdi e vrees het i nderdaad 
bewaarheid geword met die uitbreek van di e Eerste Werel doorlog i n  1 9 1 4. 

Di e basiese grondslae van samewerki ng tussen state deur mi ddel van volkereg­
tel ike reels soos dit deur G roti us en ander geformul eer is, was ni e meer genoeg 
om botsi ngs en sel fs gewapende konfli k tussen state te verhoed ni e. Na die Eer­
ste Wereldoorlog sou dri ngende stappe tot samewerking oorweeg word i n  'n 
poging om op 'n i nternasi onal e verdragsgrondsl ag vrede tussen nasi es te 
bewaar. Di t het gelei tot die sti gti ng van die Vol kebond na die Eerste Wereld­
oorl og, wat, sonder die li dmaatskap en hul p van die VSA, ui tei ndel ik gefaal 
het (G oodric h, 1 9 6 0  : 20 ) .  

Dit het die vernietigende gevol ge van 'n Tweede Wereldoorlog geneem om 'n 
tweede poging tot i nternasi onal e samewerking van stapel te stuur, naamli k die 
sti gti ng van di e Verenigde Nasies i n  1 9 46 ,  waarvan S ui d-Afri ka 'n stigtersl id 

was. 

7 .3 DIE VERENIGDE NASIES 

Die een-en-vyftig sti gtersl ede van di e Verenigde Nasi es het 'n samewerkings­
verdrag onderteken i n  wat bekendstaan as die H andves. 

Die doel stell ings van die Verenigde Nasies, soos dit in Artikel 1 van die H and­
ves vervat i s, i s  kortl i ks soos vol g (G oodric h, 1 9 6 0 : 35 0) : 

(a) Die bewaring van i nternasionale vrede, die neem van sodani ge kollek­
tiewe aksi e vi r di e verwyderi ng van eni ge bedreiging van die vrede, en die 
onderdrukki ng van aggressiewe dade; 

(b) Di e ontwikkeling van vri endskapli ke verhoudinge tussen nasies; 
(c ) Di e ontwikkeling van internasional e samewerki ng vir die oplossing van 

ekonomiese, maatskapl ike en kul turele probleme in di e wereld. 
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Die Verenigde Nasies stel homself ook ten doe! om as sentrum te dien van 
nasies in pogings om gesamentlike doelwitte te bereik. 

Hierdie doelstellings moes deur ledestate onderskryf word, en volgens Artikel 
2 van die Handves moes hulle aan die Verenigde Nasies alle moontlike hulp 
verleen wat nodig mag word vir die uitvoering van sy taak. Ledestate moes hul­
self ook daarvan weerhou om enige vorm van hulp te verleen aan state teen wie 
die VN mag optree (Goodrich, 1960 : 35 1). 

Dit is belangrik om daarop te let dat, volgens Goodrich ( 1960 : 28) , daar reeds 
met die totstandkoming van die VN, in 1946 in San Fransisco, besluit is dat 
ledestate die reg behou om te enige tyd uit die VN te onttrek. Hiervolgens blyk 
dit dat, ten spyte van die feit dat ledestate gebind is aan die bepalinge van die 
Handves, en aan hierdie bepalinge moet voldoen, die verhoudinge wat deur die 
VN tussen state geskep is van konfederale aard is, en dat state die diskresie het 
om die VN vir enige rede te verlaat. 

Die lidmaatskap of nie-lidmaatskap, en die reg tot onttrekking van lid­
maatskap van die VN is egter nie die hele kriterium vir die skepping ofverbrek­
ing van verhoudinge tussen state nie. Artikel 2(6) van die Handves bevat 'n 
bepaling wat van fundamentele belang is vir interstaatlike verhoudinge dwars­
oor die wereld. Die VN het naamlik ,  volgens daardie artikel, die bevoegdheid 
om teen enige staat op te tree, hetsy dit 'n lid van die VN is al dan nie, indien 
die die VN van mening is dat daardie staat die beginsels van die Handves ver­
breek. 

Die implikasies van hierdie bepaling in die Handves is bykans onbepaalbaar. 
Alie soewereine state is feitlik , teen wil en dank, deur die stigting van die VN 
en die aanname van die Handves in onderlinge verhoudinge tot mekaar ver­
bind, en daardie verhoudinge is klaarblyklik onherroeplik - tensy die VN tot 
niet gaan. Die VN het egter sedert sy ontstaan steeds sy onvermoe getoon om 
sy doelstellings na te kom (Goodrich , 1960 : 321). Ledestate kleef steeds aan 
hul soewereine afhanklikheid vas en oudersteun ( of opponeer) besluite van die 
VN grootliks in eie belang - soos die uitoefening van die vetomag deur die vyf 
grootmoondhede in die veiligheidsraad (Goodrich , 1960 : 322) , en die VN besit 
nie die vermoe om die bepalings van die genoemde artikel 2(6) van die Hand­
ves af te dwing nie . 'n Verhouding wat derhalwe in die Handves as een van hoe 
intensiteit beoog is, blyk in die praktyk een van Jae intensiteit te wees. 

Afgesien van die politieke neigings in die VN, waarvolgens state in 'n politieke 
verhouding teenoor mekaar staan (vgl. Hoofstuk 4) wat alles skyn te oorheers, 
is daar nietemin ook geleentheid vir verhoudinge met maatskaplike , 
ekonomiese en institusionele grondslae tussen ledestate. Hier word verwys na 
gespesialiseerde instellings soos die Wereldgesondheidsorganisasie, die Inter­
nasionale Arbeidsorganisasie, die Voedsel- en Landbouorganisasie , die Inter-
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nas ionale Burgerlugv aartorganis as ie, die Internas ionale Monetere Fonds , en 
andere (Goodrich, 1 9 6 0  : 27 3-277) . Hierdie ins tellings s kep elkeen in s y  eie 
v eld v erhoudinge v an wiss elende intens iteite tuss en s tate ten ops igte v an 
ges amentlike optrede ter b ev ordering v an die algemene wels yn v an die wereld­
s amelewing. 

7 .4 DIE EUROPESE GEMEENSKAP 

Die VN is 'n wereldliggaam en s y  doels tellings en aks ies bet v eral wereldwye 
implikas ies .  By wys e v an v ergelyking v an v erhoudinge tuss en internas ionale 
ins tellings word aandag kortliks gegee aan s amewerking op 'n regionale b as is,  
en die Europes e Gemeens kap word as v oorb eeld geb ruik. 

Die Europes e Gemeens kap (EG) is 'n v ers amelnaam v ir drie afs onderlike lig­
game, naamlik die Europes e Ekonomies e Gemeens kap (EEG) , die Europes e 
Steenkool- en Staalgemeens kap (ECSC) en die Europes e Atoomenergie-kom­
miss ie (EURATOM) . Omdat hul onders keie lidmaats kappe identies is , onder 
ges amentlike uitv oerende ins tellings geadminis treer word, en uit die aard v an 
die s aak dies elfde gemeens kappe dien en v erteenwoordig, word hulle as een 
b es kou onder die titel Europes e Gemeens kap (Hull & Rhodes ,  1 977 : 1 0) .  

Die Europes e Gemeens kap bet tans 'n lidmaats kap v an tien (Kriek, 1 9 82 : 1 97) 
en is s oos v olg ges truktureer (Wall ace, 1 97 3  : 9 9) :  

Die Kommiss ie (1 4 lede, met een v ir elke s taat, b ehalwe Frankr yk, Brit­
tanje, Wes -Duits land en Italie, wat elk twee lede bet) le algemene 

b eleids rigtings neer na onders oek, onderhandeling en kons ultas ie met 
ledes tate. Nadat b eleid neergele is , is die Kommiss ie v erantwoordelik v ir 
implementering. Die Kommiss ie is met ander woorde dus eintlik 'n uit­
v oerende ins telling. 
Die Raad v an Minis ters (1 0 lede) is die hoofb eleidb epalende liggaam aan 
wie die Kommiss ie s y  b eleids rigtings v ir finale goedkeuring v oorle. Die 
twee liggame s taan intern in 'n hierargies e ges agsv erhouding teenoor 
mekaar, met die Raad as hoogs te liggaam. 
Daar is ook 'n Europes e Parlement (tans 434 lede) waar kons ultas ie oor 
'n b ree b oeg tuss en ledes tate plaasv ind oor gemeens kaps ontwikkeling in 
die algemeen. Die parlement bet b eperkte b egrotings magte en b es it die 
b ev oegdheid om die lede v an die Kommiss ie te onthef v an hul ampte. 
Laas tens is daar die Europes e  Geregs hof, wat die v erantwoordelikheid 
bet om toe te s ien dat die b epalinge v an relev ante v erdrae tuss en ledes tate 
b ehoorlik v ertolk en nagekom word. I n  daardie ops ig oorheers dit die 
ges ag v an die geregs howe v an die indiv iduele ledes tate. 
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7 .4. 1 Administratiewe verhoudinge in die Europese Gemeenskap 

Struktuurli k i s  di e Europese Gemeenskap geskoei op di e konf ederale stelsel 
(Kri ek, 1 9 8 2 : 1 9 1 ) , en kan ledelande i n  hul ei e di skresi e  hul li dmaatskap apse. 
'n Sentrale begeerte i n  bai e van di e teoreti ese ben aderi ngs tot Europese 
samewerki ng oar di e laaste jare was di e assumpsi e dat di e lede-deelnemers aan 
di e Europese Gemeenskap, en veral di e amptenare, i n  'n al hoe grater 

wordende mate betrokke sou raak i n  di e aktiwi tei te van di e gemeenskap. Di e 
wens was dat 'n gemeenskapsgees daarui t sou sprui t. Di t sou ui tei ndeli k lei tot 
'n f ederale saamgroeperi ng van di e state (Wallac e, 1 973 : 8 1 ) .  Di t het egter ni e 
gebeur ni e. Ledestate i s  onwi lli g om di e soewerei ne gesag wat hulle i n  hulle ei e 
state besi t, prys te gee. Desni eteenstaande het di e Europese Gemeenskap aan­
si enli ke i mpli kasi es vi r di e i nterne verhoudi nge bi nne di e admi ni strati ewe pro­
sesse i n  elke staat i ngehou, veral as gevolg van ui tgebrei de konsultasi e wat 
geduri gdeur tussen ledestate plaasvi nd (H ull & Rhodes, 1 977 : 3) . 

Di e grootste bei:nvloedi ng het op di e gebi ed van belei dbepali ng plaasgevi nd, 
ten spyte daarvan dat ledestate aarsel om belei dsvoorskrif te van di e Europese 
Gemeenskap te aanvaar wat verrei kende i mpli kasi es i nhou, of wat van 'n 
langtermyn aard i s. 

Belei dbepali ng i s  altoos 'n i ngewi kkelde f unksi e  i n  di e admi ni strati ewe proses 
en vi r di e ledestate het di e neerle van i nterne belei d al hoe meer i ngewi kkeld 
geraak vanwee beperki nge en stremrni nge wat ui t n eergelegde belei d van di e 
Europese Gemeenskap voortgesprui t het (H ull & Rhodes, 1 977 : 1 0) .  Di e 
probleem le veral daari n om tui sbelei d met di e belei d van di e Europese 

Gemee nskap te koordi neer ten opsi gte van bei de hori sontale en verti kale 
gesagsa spekte. 'n Voorbeeld van di e bei:nvloedi ng van belei dsverhoudi nge (en 
oak proseduri ele verhoudi nge) by ledestate i s  di e Europese Gemeenskap se 
vou rskrif te vi r di e aanvra van tenders (H ull & Rhodes, 1 977 : 1 1 ) .  Waar lede­
state altoos voorkeure van tot 25% vi r plaasli k vervaardi ghede goedere 
toegelaat het, dri ng di e Europese Gemeenskap daarop aan dat alle di s­
kri mi nasi e teen vrye wedyweri ng tussen ledestate af geskaf moet word. Hi erdi e 
verei ste bei:nvloed i n  'n aansi enli ke mate di e tersaakli k i nterne belei d van di e 
i ndi vi duele state, ten spyte daar van dat daar erken word dat di e Europese 
Gemeenskap ni e i n  staat i s  om sy belei dsvoorskrif te af te dwi ng ni e. 

'n Ander aspek waari n di e Europese Gemeenskap waari n di e Europese 
Gemeenskap verhoudi ngsprobleme by di e i ndi vi duele ledestate veroorsaak i s  
op di e gebi ed van di e regspraak. Daar i s  reeds aangedui dat di e Europese 
Geregshof verantwoordeli k i s  vi r di e vertolki ng van di e besonderhede van ver­
drae tussen ledestate, en dat di t di e gesag van di e howe van di e i ndi vi duele 
ledestate i n  daardi e opsig oorheers. Di t wi l egt er voorkom asof di e Europese 
Geregshof self s  ook di e plaasli ke bevoegdhede van howe van di e i ndi vi duele 
state bi nnedring ten opsi gte van ander aangeleenthede. Volgens H ull en 
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Rhodes (1 977 : 17 ) vi n d  daar reeds inm en gin g p laas t en ops igt e van op voed­
kun dige en vakon derrig, vervoerbeleid t en ops igt e van hawens en 
hawet ariewe, adm in ist rati ewe harm on is eri n g t uss en st at e  en die Europ es e 
Gem eens kap ,  en st reeks -ekon om ies e belan ge. 

Bes luit e  en verdrags voorwaardes van die Europ es e Gem eens kap word wel 
deur ledest at e  eerbi edig, m aar ni e voorduren d  of st els elm at ig n ie. Nakom in g  
is n a  wi llekeur, m et di e gevolg dat daar gereeld t oetss ake in die howe gehou 
word (Hull & Rhodes,  1 977 : 23 ) ,  die bevi n din ge waarvan ook baie keer ver­
ont ags aam word. 

Dit wi l i n  di e algem een voorkom as of p olit ieke aan geleent hede n ie 'n groot rol 
sp eel i n  di e verhoudin ge t uss en die J edest at e  van die Europ es e Gem eens kap 
n ie, m aar dat die verhoudi n ge s legs ekon om ies e  en m aats kap like gron ds lae 
het ,  t erwyl kon fl iks it uasi es wat wel ontst aan voortsp ruit uit adm inist rat iewe en 
regs aan geleent hede. 

7 .5 DIE SW ART NASIONALE ST ATE 

Soos aan gedui het di e s kepp i n g van form ele verhoudi n ge t uss en di e ledest at e  
van di e Vereni gde Nasi es en  di e Europ es e Gem eens kap ges ki ed deur mi ddel 
van verdrae waart oe die o n dert eken de st at e  huls elf gebin d het om op 'n 
bep aalde gron ds lag s aam t e  werk vir di e bevorderi n g  van hul o n ders keie 
belan ge. 

A fgesi en  van vereist es wat m oont lik i n  verdrae t uss en  ledest at e  gest el word, 
word n orm ale verhoudi n ge t uss en  st at e  bi n n e  di e raamwerk van volkeregt eli ke 
begi ns els uit geoefen (O'Con n ell, 1 97 1  : 3) . 

Die deurs laggewen de fakt or i n  di e n akomi n g  van di e o n ders kei e bep ali n ge i n  
verdrae en i n  die volkereg is gelee in die feit dat st at e  s oewerei n o n afhan kli k  is . 
Hoewel st at e  dus form eel ooreen kom om deel t e  he aan verdrae of volkereg­
t eli ke ooreen komst e, is di e bep ali n gs ni e afdwin gbaar n ie. Deeln em en de st at e  
kan weier om on der gegewe omst an dighede s ommi ge bep ali n ge n a  t e  kom,  en 
kan hulle huls elf uit 'n verdrag or ooreen koms o ntt rek (O'Con n ell, 1 97 1  : 4) . 

Die s kepp in g van die on afhan kli ke Swart Nas ion ale St at e in Suid-A frika het 'n 
an derss oort ige dim ensi e aan volkereverhoudi n ge gegee, wat n og n ie i n  al s y  

m en igvuldige komp leks e fas ett e uit geklaar is n ie. In 'n p ogi n g om eni gs i ns hel­
derheid oor di e verhoudi n gs asp ek t uss en di e Rep ubliek en di e Nasi o n ale St at e 
t e  verkry, word die aan geleent heid t en aan van g kort liks hist ories o n ders oek, 
voordat die i nt erst aat like verhoudi n ge t uss en di e Rep ubliek en die Nasi on ale 
St at e o n ders oek word. 
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7.5 .1  Konstitusionele ontwikkeling van Swart gebiede in  Suid-Afrika 

Di e formele begi n van die ontwikkeling van die Swart gebiede i n  Suid-Afrika 
kan vir all e  praktiese doeleindes gevi nd word (L aurence, 197 6 : 42 )  in die 
bepalings van di e Naturellen G ra nd Wet, 19 1 3  (Wet 27 van 19 1 3) .  Met 
Uniewording in 19 1 0  h et 'n aantal gebiede waar uitsl uitl ik swart stamme 
gewoon h et reeds bestaan. Om daardie gebiede wetlik gevesti g te kry i s  h ull e 
ingevolge die 191 3-Wet as " afgesonderde" gebiede verklaar. 

Di e gebi edskei ding h et gepaard gegaan met die h andh awing van Bl anke 
oppergesag, en die verh oudinge tussen Suid-Afrika en die betrokke gebi ede 
was derh alwe van di e h oogste intensiteit (vgl. 4.5 ) .  Die gebi ede h et geen 
outonome bevoegdh ede besit ni e, beh alwe h ier en daar op plaasl ike vlak 

(Breytenbach , 197 5 : 2 ) .  Di e h oe verh oudi ngsi ntensi tei t  is sowat sewe jaar later 
i etwat verlaag met die aanname deur di e Suid-Afri kaanse Parlement van di e 
Naturel len Z aken Wet, 1920 (Wet 23 van 1920 ) .  Ingevol ge h ierdi e wet i s  Pl aas­
l ike Rade ingestel wat bestaan h et ui t sowel benoemde as verkose lede, en hi er­
di e Rade h et oa r regulasi ebevoegdh ede beskik ten opsi gte van paaie, water, 
siektes, onkruidbestrydi ng, h ospi tal e en skol e i n  di e Swart gebi ede (Breyten­
bach , 1974 : 3) . Tradi si onele stami nstelli ngs h et voortgegaan om op plaasli ke 
vlak te funksioneer sa nder dat daar deur di e Blanke regering i nbreuk gemaak 
is op h ul inh eemse magte en bevoegdh ede (Breytenbach , 197 5 : 4 ) .  Hier­
vol gens blyk di t dat di e onderskei e gebi ede steeds onder Blanke gesag gestaan 
h et, maar met beperkte bevoegdh ede en met 'n verskei denh ei d van outonome 
stambeh eervorme op pl aasl ike vl ak. 

Die Bantoe-admini strasi e Wet, 1927 (Wet 38 van 1927 )  h et 'n verandering i n  
die verskeidenh ei d veroorsaak en 'n stel sel van eenvormigh eid i s  teweeg­
gebri ng met di e instell ing van pa ste van Bantoesakekom mi ssari s. Die bekleers 
van hi erdie pa ste, wat op 'n distri kbasis geskep is, sou Blankes wees. Die taak 
van ' n  Bantoesakekommissaris en sy personeel was om beh eer ui t te oefen oa r 
di e aktiwi tei te van di e Plaasl ike Rade en ander bestaande plaasli ke stami nstel­
l ings. Di e gevolg daarvan was dat daar 'n mate van eenvormi gh ei d i n  die 
admi nistrasi e van di e Swart gebi ede teweeggebring i s. 

Die vol gende stap, wat ei ntli k as 'n tussenstap beskou kan word vi r 'n bepaalde 
doe! , en wat meer op die stedel ike Swarte geri g was, was die aanname van di e 
Naturel leverteenwoordi gingswet, 19 36 (Wet 1 2  van 1 936 ) ,  wat die l aaste 
Swartes van die ki eserslys verwyder h et, en in rui l daarvoor dri e Blanke ver­
teenwoordigers in die Volksraad en vier in die Senaat aan die Swartes gegee 
h et. Die Swartes se indirekte verteenwoordiging in die P arlement was egter van 
korte duur, aangesien die 19 36 -bepali ng in 19 59 h erroep is. 
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Die bewindsoorna me deur die Na siona le Pa rty in 1 9 48 het 'n duidelike ver­
a ndering in bestaa nde verhoudinge met die Swa rt gebiede teweeggebring. As 
deel va n die Na siona le Pa rty se verkiesingsma nifes vir die 1 9 48 -verkiesing is 
daa r  verklaa r da t Swa rtes volle geleentheid moes kry vir ontwikkeling in hulle 
eie gebiede. Daa rdie gebiede moes hul onderskeie va derla nde word, en 
Swa rtes moes hul politieke a spira sies daa r  uitleef in plaa s va n in die Bla nke 
gebiede (Botha , 1 9 81  : 20 ) .  Die eerste wet wa t gevolg het op die bewindsoor­
na me deur die Na siona le Pa rty wa s die Wet op Ba ntoe-owerhede, 1 9 5 1  (Wet 
6 8  va n 1 9 5 1 ) .  Hierdie wet verteenwoordig die eerste werklik sigba re sta ppe in 
die rigting va n ona fha nklikwording va n die Swa rt gebiede. Deur hierdie wet is 
die Na turelle Verteenwoordigende Raa d  wa t ingevolge die 19 36 -wet ingestel 
is, a fgeska f, a sook die P laa slike Ra de wa t ingevolge die 1 920 -wet ingestel is. 
Die wet het in die plek daa rva n voorsiening gemaa k vir sta m-, streeks- en 
gebiedsowerhede. Die doe! met genoemde a fska ffings en skeppings wa s 
klaa rblylik om a lle tekens ' va n  Westers-georienteerde stelsels in die Swa rt 
gebiede tot niet te maa k en dit met tra disionele Swa rt owerheidstelsels te ver­
va ng. Bykomend hiertoe wa s dit moontlik oak die Regering se doel om 
soda nige "stedelike" wortels wa t Swa rtes in Bla nk Suid-Afrika geha d het, tot 
niet te maa k  (La urence, 1 97 6 : 57 ) .  Die 1 9 5 1 -Wet wa s 'n klaa rblyklike sta p tot 
ontvoogding va n die Swa rt gebiede en die begin va n die skepping va n 'n losser 
verhouding a s  wa t tot op daa rdie sta dium tussen die regering en die Swa rt 
gebiede gegeld het. 

Die Wet op die Bevordering va n Ba ntoeselfbestuur, 1 9 5 9  (Wet 46 va n 1 9 5 9 )  
het die sta ppe tot ontvoogding va n die swa rt gebiede verder gevoer. Breyten­
ba ch verklaa r da t die memora ndum wa t die a gtergrond en doelstellings va n die 

Wet aa n volksraa dslede verduidelik het, gemeld het da t die regering die ver­
sekering wou gee da t daa r  a fgestuur word op die daa rstelling va n outonome 
Ba ntoevolkseenhede (Breytenba ch, 1 97 5  : 9 ) .  

Die 1 9 5 9 -Wet het die 1 9 36 -Wet in sy geheel herroep, en daa rmee het die 
indirekte verteenwoordiging va n Swa rtes in die Pa rlement oak verdwyn. P aste 
va n Kommissa risgeneraa l is geskep om a s  ska kels te dien tussen a gt geiden­
tifiseerde Ba ntoe- tuisla nde en die R epubliek. Die implika sie wa t die 1 9 5 9 -Wet 
ingehou het wa s da t Bla nke oppergesa g uit die Swa rt gebiede onttrek sou word 
en da t die verhoudinge tussen die R epubliek en die tuisla nde sou vera nder va n 
verhoudinge tussen owerhede binne die grense va n die Republiek na ver­
houdinge tussen sta te. Die geda gte va n selfregering het gesta lte begin kry, met 
die verdere doel om la ter va n self regering na ona fha nklikheid oar te ska kel 
(Botha , 1 9 81 : 24) . 
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7 .5.3 Selfregering in die Transkei 

Die Tra nsk ei was die eers te gebied wa t binne die raa mwerk va n die 1 9 5 9 -Wet 
s el fregering aa ngev ra en v erk ry het, ingev olge die bepa lings va n die Tra nsk eis e 
Grondwet, 1 96 3  (Wet 48 va n 1 96 3) .  

Daa r  sa l opgemerk word da t, in die pros es va n wetswys iging deur die ja re, s oos 
dit bier beha ndel is , die v erhoudings intens iteit tuss en die Suid-Af rikaa ns e  
regering en die Swa rt Sta te s tels elma gtig la er geword het, na ma te die Swa rt 
Sta te 'n gra ter ma te va n outonome optrede v erk ry het. Die 1 96 3-Wet het s elf ­
regering v ir die Tra nsk ei inges tel , en 'n a dminis tra tiewe s truk tuur is daa rges tel 
wa t v oors iening gemaak het v ir wetgewende, uitv oerende en regs prek ende 
gesa gins tel lings binne 'n unitere s taa tsv orm. Artik el 37 va n die Wet het aa n die 

wetgewende gesa g bev oegdhede ten ops igte va n 'n aa nta l  aa ngel eenthede v er­
leen, maa r  wa t na g s teeds onderworpe was aa n die goedk euring va n die 
Staa ts pres ident va n die Republ iek .  Die Staa ts pres ident het oak die bev oegd­
heid bes it om die ma gte va n die wetgewende gesa g uit te brei (a rt. 38 ) .  

Bepaa lde k ernaa ngeleenthede is egter v ir die wetgewende gesa g va n die Tra ns ­
k ei uitgesl uit (a rt. 39 ) ,  naa ml ik militere bydrwighede, pas - en s poorwegdien­
s te, dipl oma tiek e  bedrywighede met a nder s ta te, doea nereelings en a ndere. 
Teen 1 97 5 , egter, het die Tra nsk ei reeds s y  eie mil itere eenheid geha d, en 'n 
eers te groep dipl oma te het hul opl eiding in P retoria v oltooi (Breytenba ch, 
( 1 97 5  : 1 3) .  Ten einde a nder Swa rt gebiede aan te m oedi g om die grondwetlik e 
ontwikk eling va n die Tra nsk ei na te v olg, is die Grondwet va n die Ba ntoetuis ­
la nde, 1 97 1  (Wet 21 va n 1 97 1 ) a fgek ondig. 

Va n die a nder geidentifis eerde Swa rt gebiede het oak mettertyd s ta ppe tot s el f­
regering en onaf ha nk lik heid gedoen. Daa rdie s ta ppe is in wes e v ir die 
doeleindes va n hierdie bes prek ing repeterend va n aa rd, en daa r  word v ols taa n  
met 'n v oorts etting va n die Tra nsk eis e v oorbeeld, hoewel drie a nder Swa rt 
gebiede, te wete Bophutha tswa na , Venda en die Cisk ei oak s oos in die geval 
va n die Tra nsk ei onaf ha nk lik e  s ta tus v erk ry het. 

Versk eie prok la mas ies va n die Staa ts pres ident, tesa me met v ersk eie 
wetswys igings aa n die Tra nsk eis e Grondwet, het tuss en 1 96 3  en 1 97 4  die J ig 
ges ien, waa rv olgens gra ter wetgewende bev oegdhede aa n die Tra nsk ei v erl een 
is . Uiteindelik het die Kongres va n die regerende pa rty in die Tra nsk ei in 1 97 4  
'n mos ie aa nvaa r om v oor 1 97 9  om v oi le onaf ha nkl ik heid aa ns oek te doen 
(Breytenba ch, 1 97 5  : 16 ) .  

7 .5.4. Onafhanklike Transkei en ander Nasionale State 

Die besl uit va n die Kongres va n die regerende pa rty in die Tra nsk ei het op 
16 Mei 1 97 4  ges tal te gev ind in sa mes prek ings met die Suid-Af rikaa ns e  reger­
ing, en op 1 0  September 1 97 4  het die Eers te Minis ter in die Volks raa d 
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afgekondig dat s tappe gedoen s ou wor d vir die voil e onafhankl ikheid van die 
Tr ans kei. Onder handel inge in daar die ver band is s ander vers uim aangeknoop. 
Op 17  Oktober 1 97 6  is 5 3  oor eenkoms te tuss en die Republ iek en die Tr ans kei 
onder teken (Botha, 1 9 8 1  : 1 22 ) .  Die oor eenkoms te het gehandel oar die voor t­
s etting van diens te ten ops igte van ' n  wye r eeks aangel eenthede s oos l andbou, 
ekonom ies e s ake, bos bou. ,  ges ondheid, m ynwes e, openbar e wer ke, vol ks ­
wels yn en vervoer .  

Op 2 6  Oktober 1 97 6  het die Tr ans kei onafhankl ik gewor d. Ingevol ge die Wet 
op die Status van die Tr ans kei, 1 976  (Wet 1 0 0 van 1 97 6 )  wat deur Suid-Afr ika 
goedgekeur is, en die Tr ans keis e  Gr ondwet, wat deur die Tr ans kei goedgekeur 
is , is voors iening gem aak vir die onttr ekking van Suid-Afr ika uit die Tr ans kei. 
Ver der bevat die betr okke wetgewing bepal ings dat bes taande wette voorl opig 
in die Tr ans kei van toepass ing s ou bl y, en dat bes taande konvens ies s ou bl y 
voor tbes taan totdat die Tr ans kei dit s ou ver ander .  Wat dus in 1 9 48 deur die 
Nas ional e par ty in s y  pr ogr am van begins els begin is , het agt-en-twintig jaar 
l ater wer kl ikheid gewor d ten ops igte van die Tr ans kei. Ander Swar t State s ou 
vol g. In 1 977 het Bophuthatswana onafhankl ikheid ver kr y, Venda in 1 97 9  en 
die Cis kei in 1 9 8 1 . 

Een bel angr ike aangel eentheid, wat vir al vier die onafhankl ike s tate gel d, en 
wat nag s teeds 'n potens iel e konfliks ituas ie ver teenwoor dig, is die kwess ie van 
bur gers kap. Hier die bepal ing in die onders keie Gr ondwette, waar vol gens 
bur gers van die s tate hul Suid-Afr ikaans e  bur gers kap verl oor, het ' n  nadeli ge 
invl oed op vr iends kapl ike ver houdi nge tuss en Suid-Afr ika en die s tate, m aar 
dit bei" nvl oed ver al die baie bel angr ike as pek van inters taatl ike ver houdinge -
'n as pek wat hier onder behandel wor d. 

Vir all e  pr akties e  doel eindes m oes onafhankl ikwor ding van die vier N as ional e 
State die oens kynl ike gevol g gehad het dat inter ow. er heids ver houdinge tuss en 
Suid-Afr ika en daar die s tate s ou verval ,  en dat inters taatl ike ver houdinge 
voor taan s ou gel d. Met ander woor de, die ver houdinge s ou voor taan s oos die 
tuss en s oewer ein onafhankl ike s tate wees, teenoor die ver houdinge s oos tuss en 
ower heids ins tell ings wat voor onafh ankl ikheid gegel d het. 

Daar bes taan 'n aans ienl ike vers kil van m ening of die onafhankl ike Nas ional e 
State wel s o  onafhankl ik is as wat dit in form el e wetgewing voor kom,  en of ver ­
houdinge tuss en Suid-Afr ika en die s tate inder daad inters taatl ik is , en daar 

wor d kor tl iks hier op ingegaan. 

7 .6 INTERSTAATLIKE OF INTEROWERHEIDSVERHOUDINGE? 

Om 'n antwoor d te pr obeer vind op die vr aag of die gel dende ver houdinge 
tuss en Suid-Afrika en die onafhankl ike N as ional e State wel as inters taatl ike 
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verhoudinge geklassifiseer word al dan nie, is 'n maklike vraag en oak 'n 
moeilike vraag, afhangende van die wyse waarop die vraag benader word. 
Indien daar gekyk sou word na die suiwer formele en wetlike situasie, dan is dit 
maklik om die gestelde vraag te beantwoord. Die grondwette van die 
onderskeie state bep aal dat hulle onafhanklike state is, daardie grondwette is 

wetlik erkende wette vir saver dit Suid-Afrika betref, en die Transkei en die 
ander drie Swart N asionale State moet derhalwe as soewerein onafhanklike 
state erken word. Verhoudinge tussen Suid-Afrika en daardie nasionale state 
kan derhalwe as volkeregtelike verhoudinge geklassifiseer word. 

Die suiwer regsbenadering tot owerheidsverhoudinge is egter reeds vroeg in 
hierdie boek behandel. Dit is daar duidelik gestel dat die studie van owerheids­
verhoudinge te gekomp liseerd is om ondersoek te word deur middel van 
ontledings van formele voorskriftelike wetstrukture en ander vorme van 
institusionalisering. Dit is oak gestel dat strukture slegs die ra amwerke verskaf 
waarbinne verhoudinge geskep , bevorder en in stand gehou word. Die Wet op 
die Status van die Transkei, 197 6 (Wet 1 0 0 van 197 6 )  en die Transkeise 
Grondwet voorsien derhalwe slegs die twee oewerankers van 'n brug waaroor 
verhoudinge van Suid-Afrika met die Transkei gestalte vind, en omgekeerd. 
Die omvang en inhoud van daardie verhoudinge, en nie soseer die formele 
wetsbep alinge nie, sal dan oak die aard daarvan bep aal. 

Die besp re king van hierdie verhoudinge het uit die aard van die saak onver­
mydelik oak 'n internasionale p olitiese inslag, omdat dit hier gaan oar ver­
houdinge tussen wettige soewerein onafhanklike state. Daar sal nogtans steeds 
gep oog word om die besp reking vir saver moontlik (oak) vanuit veral 'n 
administratiewe oogp unt te benader in ooreenstemming met die aard en die 
doe! van hierdie boek. 

Die saak word vanuit twee hoeke benader, naamlik vanuit die oogp unt van 
feitelike asp ekte wat 'n invloed op die aard van die verhoudinge uitoefen, en 
dan oak vanuit 'n beleidsvoorskriftelike oogp unt. In laasgenoemde geval word 
breedweg bedoel dat buitelandse beleidstoep assing op interstaatlike ver­
houdinge sou dui, terwyl binnelandse beleidstoep assing verhoudinge in die 
interowerheidsfeer sou aandui. 

7.6. l  Feitelike aspekte 

In die besp reking van feitelike asp ekte van die verhoudinge tussen Suid-Afrika 
en die vier onafhanklike Nasionale State word daar veral gelet op twee gebiede 

waarop die verhoudinge manifesteer, naamlik die ekonomiese gebied, waar 
veral finansiele aangeleenthede in oenskou geneem sal word, en die p olitieke 
gebied waar asp ekte van p olitieke samewerkings en konflikp unte behandel 

word. 
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7. 6 .1 .1 Ekonomiese verhoudinge 

In 1 97 6 - die jaar voordat die Trans kei s y  kons titus ionele onafhanklikheid ver­
kry het - was die Suid-Afrikaans e regering s e  bydrae tot daardie Nas ionale 
Staat s e  begroting R 9 5  0 0 0  0 0 0  uit 'n totale begroting van R 1 25 0 0 0  0 0 0, dit wil 
s e  die Suid- Afrikaans e bydrae tot d ie begroting van die Trans kei was s owat 
7 6% ( Laurence, 1 9 8 1  : 7 1) . Vir d ie 1 9 8 5/ 8 6  boekjaar het die Minis ter van 
Finans ies van Suid-Afrika 'n bedrag van R 1 0 0 2 0 0 0  0 0 0  aangevra as 'n bydrae 
tot die inkoms te van die vier onafhanklike Nas ionale State. Dit wil derhalwe 
voorkom as of die s entrale regering s e  bydraes tot die finans ies van die 
Nas ionale State bes ig is om in omvang toe te neem. 

Daar moet aanvaar word dat dit waars kynlik nie die eers te keer is dat een 
s oewereine s taat groot finans iele s kenkings van 'n ander s taat ontvang s onder 
wes enlike nadelige gevolge vir die ontvanger van die hulp nie. Die Suid-Afrika­
Nas ionale Stateverhoudinge moet egter in 'n bes ondere lig bes kou word van­
wee die feit dat die beguns tigdes , naam lik die onders keie Nas ionale State, tot 
heel onlangs binne die finans iele beheers feer van Suid-Afrika ges taan het met 
finans iele verhoudinge wat 'n hierargies e ges ags lyn verteenwoordig het. Die 
jongs te gegewens dui daarop dat die finans iele verhoudinge tuss en die Repub­
liek en die onafhanklike Nas ionale State geen wes enlike verandering onder­
gaan het nie. 

Dit is nie m oontlik om, s onder gevaar vir weers preking, te verklaar dat die 
huidige verhoudinge in hierdie ver band nog s teeds die hierargies e  ges ags lyn 
volg nie, want dan s ou daar s onder twyfel van die veronders telling uitgegaan 
moes word dat Suid-Afrika nog s teeds beheer oor die N as ionale State uitoefen. 

Wat we! hierdie indruk m ag vers terk is die feit dat die Minis ter van Finans ies 
van Suid-Afrika reeds by herhaling verklaar het dat Suid-Afrika 'n wakende 
oog hou oor gelde wat aan die Nas ionale State oorhandig wod ( vgl. byvoor­
beeld Sunday Ex press , 11 Novem ber 1 9 8 4) .  Volgens dies elfde berig word 
ontwikkeling in die Nas ionale State gefinans ier of deur die Ontwikkelings bank 
van Suider Afrika (wat vir alle prakties e doeleindes deur die Suid-Afrikaans e  
regering beheer word) , of deur die Suid-Afrikaans e  Departement van 
Buitelands e  Sake. 

Ekonomies e verhoudinge tuss en S uid-Afrika en die TBVC-lande (Trans kei, 
Bophuthatswana, Venda en Cis kei) word ook in 'n aans ienlike mate bei" nvloed 
deur die feit dat daardie lande van Suid-Afrika afhanklik is vir die vers kaffing 
van werkgeleenthede vir 'n aans ienlike pers entas ie van hul bes taande bes kik­
bare arbeid, as ook vir die bykom ende arbeid wat jaarliks die arbeids mark 
betree. Suid-Afrika neem volgens s om mige berigte byvoorbeeld meer as 5 0% 
van die Trans keis e manlike arbeiders in <l iens ( Laurence, 1 9 81  : 126) . 
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Die onafhanklike Nas ionale State is volgens hul onders keie kons titus ies s oewe­
rein onafhanklik, en hierdie feit m oet in ag geneem word indien s tellinge 
gewaag word dat aan daardie s tate, vanwee hul ekonom ies e afhanklikheid van 
Suid- Afrika, voorges e word wat hul onders keie bel eids rigtings m oet wees .  Dit 
s ou ook nie heeltem al korrek wees nie- vergel yk byvoorbeeld die TBVC-lande 
s e  houding ten ops igte van dobbel ary en die oprigting van dobbels ale, wat lyn­
reg in teens tell ing s taan m et die Republiek s e  eie be leid in daardie verband. 
Nogtans s teek daar ook baie waarheid in die s pree kwoord dat die betal er 
gewoonlik die beheerder is . 

Ag m oet in hierdie verband ges laanword op die feit da t daar reeds in 1 9 8 0  deur 
die Buro vir Ekonom ies e Navors ing verklaar is dat die opl oss ing vir rass e­
verhoudinge nie in die s kepping van afs onderl ike ekonom iee le nie, m aar in 'n 
s tels el van ekonom ies e s am ewerking wat hand aan hand s aam m et 'n s tels el van 
afs onderl ike politieke s oewereiniteite bes taan (Gel de nhuys ,  1 9 8 1  : 6) . Of die 
aans ienlike s ubs idering van die onafhanklike Nas ionale State in daardie l ig 
bes kou kan word is 'n ander vraag. 

7.6 .1 .2 Po litieke verhoudinge 

'n Kl aarblyklik onoorkom elike probl eem op politieke vl ak is ges kep m et die 
onafhanklikheid van die TBVC-l ande, naam lik die vraags tuk van burgers kap 
(Laurence, 1 9 8 1  : 1 29) . Volgens die grondwette va n hierdie s tate verl oor 
burgers van die onders keie s tate hul Suid-Afrikaans e burgers kap. Hierdie 
bes ondere bepaling veroors aak s teeds groot onm in ma ar die aanduidings is dat 
daar binnekort 'n bevredigende oploss ing gevind s al word. Die algem ene argu­

m ent teen hierdie bepaling is dat dit m ens e van hul burgers kap ontneem .  'n 
T rans keier wat in Suid-Afrika gebore is en hier grootgeword het, word 'n 
burger van die T rans kei, m et die gevol glike im plikas ie dat hy nie 'n Suid­
Afrikaans e burgers kap bes it nie. 

Baie oploss ings vir die probleem is aan die hand gedoen, onder andere 'n vorm 
van geass os ieerde burgers kap, benewens 'n nas ional e burgers kap, indien die 
onafhankl ike Nas ional e State en Suid-Afrika 'n s ogenaam de kons tellas ie van 
s tate s ou s tig (Botha, 1 9 8 1  : 1 6 4) .  

Politieke verhoudinge word verder bem oeilik deur die feit dat s owel die 
Afrika-l ande (deur die Organis as ie vir Afrika-eenheid) as die Verenigde 
Nas ies reeds in 1 97 5  onomwonde s tell ing teen die Nas ionale State ingeneem 
het deur bes luite te neem dat hull e hierdie s tate nie as s oewerein onafhankl ike 

s tate s ou erken nie (Laurence, 1 9 8 1  : 1 1 9) .  Die im pl ikas ie van daardie bes luite 
is dat die onafhankl ike Nas ionale State nie deur enige werel ds taat erken word 
nie, en dat daar derhalwe ook geen inters taatlike verh oudinge van enige aard 
tuss en die TBVC-lande en ander s tate bes taan nie. Daardie verhoudinge 
bes taan sl egs onderl ing tuss en hierdie s tate en m et Suid -Afrika, m et die gevolg 
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dat oor-en-weer bei" nvloeding m eer intens kan word as wanneer verhoudinge 
m et 'n groot aantal s tate aangegaan s ou word. 

7 .6.2 Beleidsverhoudinge 

Verhoudinge tuss en s oewerein onafhanklike s tate word gewoonlik ges kep, 
voortges it, gewys ig of herroep ooreenkoms tig die buitelands e  beleids ­
voors krifte van elke s taat, en deur beves tiging van bes ondere verhoudings ­
asp ekte in verdrae en ander vorms van ooreenkoms. Die deelnem ende s tate 
s taan in alle ops igte as gelykes teenoor m ekaar in enige verhoudinge wat tuss en 
hulle ges kep word, behalwe in die m ate waarin een deelnem er vrywilliglik in 'n 

m oontlike onderges kikte of m inder voordelige p os is ie teenoor die ander s taan. 
Daar m oet egter ook ag ges laan word op die feit dat intim idas ie, m anip ulering 
en dreigem ente ook buitelands e verhoudinge tuss en onafhanklike s tate kan 
bep aal, indien een s taat vanuit 'n p os is ie van m ag teenoor die ander s taan. Mag 
kan bes taan uit finans iele verm oens ,  m ilitere dom inan i e, b ev olkings om va ng 
en ander hoedanighede. V erhoudinge tuss en owerheids inst ellings in ' n  bes on­
dere s taat, aan die ander kant, word gewoonlik b epaal deur binnela nds e 
beleids voors krifte van die s entrale owerheid, of deur die b epal inge wa t in ' n  
G rondwet vervat is. 

Dit is vans elfsp rekend dat 'n bes ondere s taat s e  buitelands e  beleids ­
verhoudinge in s omm ige ops igte s y  binnelands e beleids voors krifte in ag 
behoort te neem. Met ander woorde, 'n land s oos Suid-Afrika s e  binnelands e  
beleid van afs onderlike ontwikkeling behoort nie oorboord gegooi te word 
s legs ter wille van die bevordering van buitelands e  of inters taatlike ver­
houdinge nie. Dit is egter ook voor die hand liggend dat een s oewereine s taat 
nie s y  eie binnelands e beleids rigtings op 'n ander s oewereine s taat s al p robeer 
afdwing nie, hoewel bei"n vloeding, en s elfs m anip ulering en intim idas ie in hier­
die verband wel m ag voorkom - s oos in die geval van 'n s terkere teenoor 'n 

swakkere buurs taat. 

7.6 .2 . 1  Beleid sverhoudinge met die onafhanklike Nasionale State 

Beleids verhoudinge tuss en Suid-Afrika en die TBVC-lande het in 'n tydp erk 
van vyf-en-twintig jaar (1 9 5 1  - 1 9 76 ) 'n s tels elm atige verandering ondergaan. 
Die Wet op Bantoe-owerhede, 1 9 5 1  (Wet 68 van 1 9 5 1 ) was die begin van 
s tapp e  na onafhanklikwording van bep aalde Swart gebiede. Op daardie tyds tip 
was die binnelands e beleids voors krifte van die Rep ubliek ook van toep ass ing 
op die Swart gebiede, en die verhoudinge tuss en daardie gebiede en Suid­
Afrika was derhalwe van 'n hoe intens iteit. Die Wette van 1 9 5 9 ,  1 9 6 3  en 1 9 71 
het die verhoudings intens iteit s tels elm atig verlaag, en m et die onafhanklik­
wording van die Trans kei in 1 9 76 , byvoorbeeld, het die intens iteit van die 
Rep ubliek s e  binnelands e beleids verhoudinge teenoor die Trans kei feitlik ver­
dwyn. Nog m eer, die bep aling van die verhoudinge tuss en die twee s tate het 
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wetl ik omges kakel vanaf die bi nnel ands e b eleid van Suid-Afri ka na die 
onders keie b el ei dsr igtings van b eide Suid- Afr ika en die Tr ans kei. 

Di e vr aag wat nou gevr a kan wor d is of b elei ds ver houdinge tuss en Suid-Afri ka 
en die TBVC-lande we! deur die onders keie s tate s e  buite land se b eleidsr igtings 
ger eel wor d, en of di e ver houdinge ni e maar nog s teeds deur Suid-Af rika 
b epaal wor d ni e. 

Daar is r eeds in 'n vori ge r ubri ek (vgl .  7.6 .1 . 1)  meldi ng gemaak van die f eit dat 
die TBVC-lande i n  'n gr oot mate ekonomi es van Sui d-Afri ka af hankli k is , en 
dat dit moontli k kan wees dat daar die wer kl ikhei d onder ander e deur Sui d­
Afr ika gebr uik kan wor d om b elei dsr igtings i n  daar di e s tate te b ei: nvl oed. 
Regan s e  kons eps ie van ower hei ds afs tand (vgl. 4.4.3.3.) kan wel hier manif es ­
teer .  Die i ns tr ument hier voor is waars kynlik gelee in di e Multi later ale Ontwik­
keli ngsr aad van Mi nis ters (ges ti g op 1 1  Novemb er 1 9 82) as b eleidb epalings­
l iggaam, en 'n r eeks tegnies e onder komi tees , waar aangeleenthede wat van 
b elang vir Suid-Afri ka en di e onaf hankl ike s tate mag wees b es pr eek wor d en 
waar b elei d neer gel e wor d (South Afr ic a, Repub lic of , 1 9 8 4) .  Die diagr am 
hier naas is ' n  gr af ies e voors telling van die b eoogde inters taatlike s amewer ki ng 
(na ' n  voorb eel d van die Depar tement van Buitelands e Sake) .  

Die volgende b egins els is onder ander e deur Sui d-Afri kaffr ans kei/Bophu­
thatswana/V enda/Cis kei (aangedui as die SATBVC-lande) aanvaar as 'n f un­
damentele gr ondsl ag vir multil ater ale s amewer king in Sui deli ke Afr ika (South 
Afric a, Repub lic of, 1 9 8 4 : 1 ,  2) : 

(a) Di e ontwikkel ing van di e SATBVC-geb ied as 'n eenheid; 
(b) er kenning van die r ol van pri vate i nis iatief i n  di e ontwi kkel ing van di e 

gebi ed; 
(c) er kenni ng van die voil e outonome s tatus van el ke deelnemende s taat, 

maar b inne di e r aamwer k van multil ater al e s amwer ki ng; 
( d) er kenning van die f ei t  dat b ai e  aangel eenthede van weder keri ge b elang is 

en dat di t in die b es te b elang van die s tate s al wees om ges amentli k op te 
tr ee i n  daar die gevall e; 

(e) aanvaar ding van di e f ei t  dat ekonomies e  ontwi kkeli ng poli tieke gr ens e  
oors kr y en dat eff ekti ewe ekonomies e s amewer king gevi nd s al wor d in 
di e er kenni ng van di e i nter af hankli kheid van die deelnemende s tate. 

Die onder linge ver houdinge in die SA TBVC-s tr eek is klaarb lyklik op 'n vr y­
willige s amewer kingsb as is ges koei, maar daar is tog ' n  aans ienli ke gr aad van 
ver houdings intens iteit teenwoor dig as die aangehaalde b egins els ontleed wor d 
en ' n  gr oot mate van er kende inter af hanklikheid daar in geidentif is eer wor d. 

V ol gens 'n b er ig i n  di e pers (vgl. Sunday Expr ess ,  1 1  Novemb er 1 9 8 4) het di e 
hoof van die r aad s e  s ekr etar iaat ver klaar dat b el ei dsb es luite wat geneem wor d 
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nie noodwendig eers deur g ewone dip lomat ieke kanale g ep ros ess eer word nie, 
maar dat kommunikas ie t uss en die onders keie st at e  t elef onies g es kied. Dit dui 
op 'n verhoudings inf ormalit eit , maar s kep t ers elf dert yd 'n s it uas ie wat ruimt e 
kan laat vir bei"n vloeding deur die st erkere, naamlik die Rep ubliek. Daarom is 
'n onlangs e art ikel van Labusc hag ne van meer as net verbyg aande belang .  

Labusc hag ne (19 8 3  : 30 -36 ) ontwikkel, na aanleiding van J .N. Ros enau, 'n 
t eorie van 'n "g ep enet reerde p olit ieke st els el" wat ontst aan wanneer 'n 
st erkere st aat (dit wil s e, een met beg eerde middele en vermoens s oos g eld en 
mag ) s aamwerk met ander st at e  met 'n g ebrek aan da ardie middele en ver­
moens .  Weders yds e "p enet ras ie" van die onders keie p olit ieke st els els van die 
deelnemende st at e  vind da n p laas .  Daar best aan g evolg lik 'n st erk 
moont likheid dat beleids verhouding e  van die ledestat e t eenoor mekaar in 
belang rike asp ekt e eerder eiens kapp e van binnelands e as van buit elands e 
beleidsf ormulering kan vert oon. Die s amewerking t uss en die st at e  veroors aak 
derhalwe 'n s ubt ip e van buit elands e beleids verhouding e  waarin t ekens van 
binnelands e beleids verhouding e  t eenwoordig is (Labusc hag ne, 1 9 8 3 : 34) . 

Geen af doende antwoord kan verst rek word t en ops igt e van die vraag of t he 
verhouding e  t uss en Suid-Af rika en die vier onaf hanklike Nas ionale St at e we! 
vert eenwoordig end is van die g ep enet reerde p olit ieke st els el nie. Die bes kik­
bare f eit e dui egt er daarop dat die int erst aat like verhouding e t uss en die Rep ub­
liek van Suid-Af rika en die T rans kei, Bop hut hatswana, Venda en die Cis kei in 
alle waars kynlikheid bep aal kan word deur element e van beide binnelands e  en 
buit elands e beleidsf ormulerings . Dit s ou t rouens die verhoudings it uas ie wees 

wat die minst e moont likheid van konf lik t uss en onders keie st at e  inhou. 

Die alg emene g evolgt rekking waartoe g eraak kan word is derhalwe dat ,  op 
konst itus ionele g ebied, die verhouding e  t uss en Suid-Af rika en die 
onaf hanklike Nasi onale St at e volkeregt elik is , en dat dit deur die Ol) ders keie 
buit elands e  beleids rigt ings van die deelnemende st at e  bep aal word. Die f eit dat 
die onaf hanklike Nas ionale St at e  in 'n aans ienlike mat e f inans ieel van Suid­
Af rika af hanklik is , en die best aan van die Mult ilat erale Ontwikkelings raad, 

waar die Rep ubliek ont eens eg lik die dominant e  deelnemende st aat is (vanwee 
s y  bes it van 'n g root aant al g es ogt e middele) , vers kaf niet emin aan die Rep ub­
liek die g eleent heid om deur s y  verhouding e  met die ander st at e  beleids rigt ings 
van uit eenlop ende aard in die onaf hanklike Nas ionale St at e  t e  bei" nvloed. 



HOOFSTUK AGT 

Evaluering 

Di e studi e va n owerheidsverhoudinge i s  vir a lle pra ktiese doelei ndes di e studie 
va n publi eke a dmi ni stra si e - maa r  va nuit 'n besondere oogpunt. Dit i s  daa rom 
ook va nself sprekend da t die onderwerp beha ndel word a s  'n verskynsel binne 
di e raa mwerk va n di e a dmi ni stra tiewe proses, deur middel va n die a lgemeen 
bekende generiese f unksi es, wa t vir di e doeleindes va n hi erdie boek a s  gegewe 
beskou is. Elke f unksi e  binne die a dmini stra tiewe proses, va naf beleidbepa ling 
tot by beheer, i s  onderworpe aa n die bei' nvloe ding va n die verhoudinge wa t 
geskep word a s  noodsaa klike vereistes vi r doeltreff ende a dministra si e. 

Beleidsverhoudinge in die owerheidsektor is i n  die a lgemene verloop va n sa ke 
problema ti es va n aa rd en gedurigdeur onderworpe aa n afwyking of konf lik 
va nwee di e moontli khei d va n va ria si es in di e vertolki ng va n beleidsvoorskrif te. 
Met die toevoeging va n di e ui teenlopend e etniese dimensie va n verski llende 
bevolkingsgroepe in beleidbepa ling, soos di t i n  di e 1 9 8 3 -Grondwet va n die 
Republi ek ma nif esteer, het die verhoudingsa spek i n  kompleksi teit toegeneem. 
Verhoudi nge word ook nie slegs deur die kwessi e va n groepsidenti teite i n  di e 
hoogste owerheidsvla k geraa k nie ( deur middel va n di e drie pa rlemente re 
Hui se) , maa r  dit word deurgevoer tot op die plaa slike owerheidsvla k va n reger­
ing deur spesifi eke bykomende wetsvoorskrif te. Hi er ka n meldi ng gemaa k 
word va n die veel ra ssi ge koordinerende raa d  oor plaa slike owerheidsaa nge­
leenthede en die onderskeie streeksdienstera de. Die f eit is da t beleidbepa ling 
derha lwe, benewens die f ormele a dministrat iewe vereistes wa t daa raa n gestel 

word, ook kulturele verskille in a g  moet neem. Dit moet noodwendig di e 
beleidbepa lingsproses en beleidsverh oudinge bei' nvloed. 

Ook in di e geva l va n fi na nsieri ng speel verhoudinge nou 'n kritiser rol a s  voor­
heen. Di e toewysing va n f ondse aa n di e verski llende Huise vi r bestedi ng aa n 
ei e sa ke ka n nie slegs deur middel va n 'n vooraf bepaa lde f ormule gedoen word 
ni e, ongea g hoe wetenska pli k so 'n f ormule bepaa l is. Kulturele verei stes va n 
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v ers ki llende bev olki ngs groepe v ari eer i n  ' n  mi ndere or m eerdere m at e  v an 
m ekaar, en i ndi en fi nansi ele v erhoudi nge ni e si nv ol bedryf word ni e, is di e 
konfli ks pot ensi aal t uss n owerhei dsi nst elli ngs s ov eel grot er. 

Op di e gebi ed v an pers oneel het di e 1 9 8 3-G rondwet , en relev ant e 
wetsv oors kri ft e en bes luit e, ook v eroors aak dat di e s ent rale owerhei d s e  belei d 
v an m ags deli ng v erhoudi ngs elem ent e i n  di e owerhei ds di ens i ngev oer wat 
v oorheen afwesi g was , en wat v oort aan groot s org e n  omsi gti ghei d  i n  di e 
bant eri ng daarv an s al v ereis . 

Op di e gebi ed v an organis eri ng, pros edurebepali ng en beheer is v an­
s elfs prekend ook groot v eranderi ng aangebri ng om aan t e  pas by di e nuwe v er­
wi kkeli nge. Ook dit v ereis nuwe v erhoudi ngs kons ept e op alle v lakke v an 
regeri ng. 

Dit is v eral ook by di e st udi e  v an owerhei dsv erhoudi nge noods aakli k om 
bes ondere aandag t e  gee aan norm ati ewe en eti es e  v ereist es i n  owerhei ds ­
opt rede, om dat dit dit wes e  v an v erhoudi nge i n  di e publi eke en m unisi pale 
admi nist rasi e bei: nv loed. Di e probleem by di e st udi e  v an norm e le i n  'n bes on­
dere m at e  daari n opges luit dat admi nist rasi e deur m ens e bedryf word, en dat 
m ens e, ondanks ri glyne wat neergele m ag word vi r korrekt e eti es e  opt rede, 
nogt ans hul ei e norm ati ewe en eti es e s ubjektiwit eit e besit. Indivi duele opt rede 
kan derhalwe 'n bes ondere i nv loed uit oefen op v erhoudi nge v an allerlei aard. 
Dit is uit di e aard v an di e s aak ni e m oont li k gevi nd om bes ondere aandag aan 
daardi e m ens li ke as pek v an v erhoudi nge t e  gee ni e, omdat dit i n  'n m at e  s ou 
afwyk v an di e bepaalde doe! m et hi erdi e boek. 

I n  di e i nlei dende hoofs tuk is m eldi ng gem aak v an di e f ei t  dat di e s tudi e  v an 
owerhei dsv erhoudi nge as ' n  bes ondere v ers kyns el i n  di e admi nist rati ewe 
pros es nog m aar v an res ent e oors prong is en dat benaderi ngs t ot di e onderwerp 
i n  ' n  groot m ate opperv lakki g en pragm ati es is. A rti kels en ander ges kri ft e oor 
owerhei dsv erhoudi nge best aan i nhoudeli k v eral uit bes prekil}. gs v an kont eks ­
t uele as pekt e v an owerhei dst rukt ure, sa nder dat v eel ag ges laan word op di e 
feit dat st rukt ure uit di e aard v an di e s aak s legs raamwerke kan wees waari n 
v erhoudi nge plaasvi nd. Daar is i n  hi erdi e boek gepoog om , benewens di e 
noods aakli khei d  v an di e bes preki ng v an owerhei dst rukt ure, ook 'n v ast e 
onderbou t e  v oorsi en vi r di e st udi e  v an di e onderwerp. Bes preki ngs is i ngelui 
oor ti pes v erhoudi nge (m andaat ,  agents kap, v ennoots kap) , oor groepe v er­
houdi nge (i nt er-, i nt ra- en ekst ra- ) ,  en oor di e i nv loed v an m ag op v er­
houdi nge. Hoewel di e bes preki ngs en ont ledi ngs , v anwee di e groot omv ang 
v an di e hele kons epsi e v an owerhei dsv erhoudi nge, nog v an 'n beperkt e aard is , 
word dit nogt ans gesi en as 'n aanv angs punt vi r v erdere st udi e. 

Benewens di e behandeli ng v an di e genoem de bes ondere as pekt e, m ani fest eer 
di e gepoogde v oorsi eni ng v an 'n t eoreti es e  onderbou vi r di e st udi e  v an di e 
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onderwerp in vera l twee kons epte, naa mlik Rega n s e  kons ep va n owerheids ­
a fs ta nd, en 'n eie voors telling va n wa t genoem word verhoudings intens iteit. 
Beide genoemde kons epte is ook s legs oors igtelik in beha ndeling geneem. Dit 
blyk egter reeds uit die bek nopte bes preking en onders oek na die 
moontlikhede wa t hulle vir die s tudie va n owerheids verhoudinge ka n inhou da t 
hulle s owel teoreties as pra kties va n groat waa rde ka n wees vir enige s tudie va n 
die onderwerp. Daa r  is 'n inherente veels oortigheid va n fas ette in die betrokk e 
kons epte opges luit wa t toepass ings moontlikhede bied by 'n wye reeks bes on­
dere verhoudingsas pekte in die publieke en munis ipa le a dminis tras ie. Die 
moontlikhede het vera l ook in omva ng toegeneem as gevolg va n die nuwe 
kons titus ionele verwikkelinge in die Republiek. Verhoudings pa trone het 'n 
groat vera ndering ondergaa n as gevolg hierva n, en die bes tudering va n 
owerheidsa fs ta nd en verhoudings intens iteit as k ons epte, m et die oog op 
toepass ing daa rva n by die s tudie va n die verwikk elinge of die identif is ering va n 
moontlike knelpunte, ka n waa rsk ynlik l ei tot ' n  beter begrip va n as pek te va n 
die probleem. 

Verhoudinge in die nuwe bedeling is bela ngrik en dit is om hierdie rede da t 
bepaa lde aa nda g  aa n die 19 8 3-G rondwet gegee is . Die G rondwet het ver­
houdings ituas ies en - oms ta ndighede ges kep wa t vooras nog in 'n groat ma te 
ongeidentifis eerd en onbepaa lbaa r is , omda t  s legs die toekoms lig daa rop sa l 

werp. Vir die eers te keer is die as pek va n groeps identiteite in 'n grondwet 
opgeneem. Selfs die eenvoudige vraa g of Suid-Afrika nou oorgegaa n het va na f  
'n unitere s taa ts vorm na 'n federa le s taa ts vorm het 'n tersaa klikheid verkry wa t 
voorheen gla d nie, of s legs in 'n mindere ma te, bes taa n het. Daa rom het dit 
nodig geword da t daa r  meer as ooit gekyk moet word na die problema tiek va n 
interverhoudinge. Daa rby inges luit is ook die verhoudings ituas ie tuss en die 
Republiek en die ona fha nklike Nas iona le Sta te, en die vraa g of beleids rigtings 
tuss en hulle deur binnela nds e beleid oorheers word. Die TBVC-la nde is ver­
onders tel om grondwetlik s oewerein ona fha nklike s ta te te wees , maa r  die 
indruk word s oms ges kep da t hulle nog maa r  s teeds s oos voorheen deur die 
Republiek beheer word. Die vraa g of die verhoudinge funda menteel en 
werklik inters taa tlik is en op volkeregtelike begins els gegrondves is , en of hulle 
owerheids ins tellings is op 'n bepaa lde hiera rgies e gesa gs vla k binne die omva t­
tende raa mwerk va n die Suid-Afrikaa ns e  owerheidswes e, sa l s legs a fdoende 
uitgeklaa r ka n word na intens iewe onders oeke. Die vraa gs tuk is in hierdie 
boek s legs oors igtelik beha ndel as 'n verdere bela ngrike voorbeeld va n ower­
heids verhoudinge. 

* * * 

Die s tudie va n owerheids verhoudinge is wyd en veeldimens ioneel. H ierdie 
boek is ges kryf met s legs een doe! voor oe, naa mlik da t dit as 'n inleidende 
s tudie tot die onderwerp moet dien. 
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