Hierdie hoofstuk word in sy geheel gewy aan die aspekte van
owerheidsverhoudinge in Suid-Afrika. In vorige hoofstukke is daar by wyse
van voorbeelde enkele aspekte van verhoudinge in die Republiek aangehaal.
Waar die Suid-Afrikaanse situasie nou afsonderlik bespreek word, mag daar
moontlik 'n mate van herhaling voorkom.

Die Zuid-Afrikawet, 1909, is gegiet in 'n unitére staatsvorm. As inleiding tot
hierdie hoofstuk word die stigting van die destydse Unie van Suid-Afrika
kortliks in oénskou geneem, veral met betrekking tot die redes wat gelei het tot
die uitcindelike keuse van ’n unitére bo ’n federate staatsvorm.

# %

In die twee jaar voordat die Nasionale Konvensie in 1908 in Durban gehou 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 unitére staatsvorm vir die beoogde nuwe
staat wye belangstelling geniet en bykans wéreldwye bespreking uitgelok (vgl.
Thompson, 1960). Van die bekendste geskrifte wat in Suid-Afrika die liggesien
het, het 'n lywige dokument van die Central News Agency, getiteld “The
Government of South Africa” (1908) onbevooroordeeld die administratiewe
implikasies van federale en unitére staatsvorme bespreek. Aan die ander kant
het die bekende Olive Schreiner haar in ’n lang betoog in “The Transvaal
Leader” in Oktober 1908 ten gunste van ’n federale staatsvorm uitgespreek
(Schreiner, 1961).
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Sy het onder andere aangevoer dat die diversiteit van die gebiede en die verskil-
lende tradisies en geskiedenis van elkeen nie bevordcrlik sou wees vir ’n unitére
staatsvorm nie. Die grondslag van haar keuse van ’'n federale staatsvorm het
daarin bestaan dat sy van mening was dat ’n federale staat die konsepsie van
individuele vryhede beter sou pas, omdat die onderskeie afsonderlike dele in'n
unitére staat in die geheel opgeneein sou word met die gevolglike verlies van
individuele vryheid.

Die Nasionale Konvensie het op 12 Oktober 1908 tc Durban begin en het
geduur tot 5 November van daardie jaar. Op die tweede dag reeds het John X.
Merriman van Kaapland en Jan Smuts van Transvaal die kwessie van die
konstitusionele vorm voor die konvensie gelé, en albei sprekers was sterk
ingestel op ’n unitére staatsvorm vir Suid-Afrika (Thompson, 1960 : 187).
Merriman het sy saak gestel deur pogings om die federale stelsel in diskrediet
te bring, en het voorbeelde van “ongewenste” toestande in twee federale state,
naamlik Amerika en Australig¢, aangehaal om sy argumente te staaf.

Smuts het ook sterk argumente voorgelé ten gunste van ’n unitere staatsvorm.
Hy het aangevoer dat die nuwe staat op onderlinge vertroue gefundeer moes
word, en dat die kolonies derhalwe in ’n unitére staatsvorm saamgevoeg moes
word. Federalisme sou ’n onbuigsame konstitusie tot gevolg hé, en finale
seggenskap oor die gemeenskap sou by die regters van 'n hof berus in plaas van
by die verteenwoordigers van die gemeenskap. As unie sou die land as 'n
ekonomiese eenheid bedryf kon word, en die Naturellevraagstuk sou op 'n een-
vormige wyse aangepak kon word. Hy was egter versigting om nie die kolonies
af te skrik nie, en het sy betoog aangevul met beloftes dat identifiseerbare en
definitiewe magte aan die “provinsies” in die konstitusie toegesé sou word. Die
Vrystaat (Steyn) het sterk ondersteuning vir Smuts en Merriman uitgespreek.
Natal het aanvanklik weerstandgebied maak ook uiteindclik, na 'nreferendum
aldaar, toegestem tot 'n unitére staatsvorm. Op 11 Mei 1909 is die grondwetlike
voorstelle in Bloemfontein afgerond en na Londen deurgestuur vir finalisering
en afkondiging as ’n Britse wet.

6.1.2 (irondwet van 1909

Die Zuid-Afrikawet, 1909, is deur en deur ’n unitére grondwet waardeur die
vier voormalige kolonies in ’n unie saamgevoeg is onder 'n enkele soewereine
owerheid. Toegewings wat gemaak is ten opsigte van funksieverdeling tussen
die sentrale owerheid en die provinsies, word deur sommige vertolk as van
federale aard, en daar word na die konstitusie verwys as van kwasi-federalc
aard (South Africa, 1978 : 135). Hierdie benadering is egter foutief, aangesien
die soewereine oppergesag van die parlement duidelik in die wet gestel word.
Funksieverdeling impliseer nie magsverdeling nie, en die mag het in die parle-
ment gesetel. Die Zuid-Afrikawet het voorsiening gemaak vir drie vertikale
verhoudingsvlakke, naamlik sentraal, provinsiaal (die vier kolonies) 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 bcpaalde verhoudingsituasie wat in die 1909-
Grondwet neergelé is. Die Zuid-Afrikawet is opgestel vir die Unieparlement,
wat aan die Britse parlement ondergeskik was (Wiechers, 1967 : 484), groten-
deels as gevolg van die Britse Colonial Laws Validity Act, waarvolgens
koloniale wetgewing aan Britse goedkeuring onderhewig was. Hoewel 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 1961-Grondwet verdwyn.

Dit is ook van belang om te let op verhoudinge tussen die wetgewende en die
regsprekende gesag. Met die afkondiging van die 1909-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 Wiechers, 1967 : 503) 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 1956, waarvolgens (art. 2) geen geregshofin die toekoms bevoeg
sou wees om ondersoek in te stel na of uitspraak te lewer oor 'n wet wat deur
die parlement aangeneem is nie. Die bekende “verskanste klousules” oor die
amptclikc tale is uitgesluit van hierdie bepaling (Wiechers, 1967 : 520). 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, 1961 (Wet 32 van 1961) 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 1909-Grondwet waarvolgens Suid-
Afrika onderhorigheid aan Brittanje verskuldig was.

Die vertikale en horisontale verhoudinge wat met die 1909-Grondwet geskep
is, is onveranderd gelaat, naamlik die drie hierargiese vlakke (sentraal, pro-
vinsiaal en plaaslik) en die wetgewende, uitvoerende en regsprekende gesag op
horisontale vlak. As voorloper tot die 1983-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 hominaal
in sy verhoudinge met die wetgewende gesag.
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mag word. In hierdie geval brci die verhoudinge met die Blanke plaaslike
owerheid uit na 'n stelsel waarin laasgenoemde die komitee moet adviseer oor
plaaslike owerheidsdienste vir die betrokke gemeenskap.

Uiteindelik kan selfstandige plaaslike owerhede uit hierdie komitees ontwik-
kel. Hierdie laaste stap ten opsigte van Indiérgemeenskappe is tot dusver slegs
in Natal bereik, en vier “outonome” plaaslike owerhede het reeds daar tot
stand gekom. naamlik Verulam, Isipingo, Umzinto-Noord en Marburg
(Adlem, 1984 : 48).

Die verhoudingsintensiteit tussen die regering en die Indiérbevolking was der-
halwe deur die jare van 'n hoé graad van gebondenheid deurdat die Indiérs in
geen stadium enige outonome bevoegdhede verkry het nie en in alle opsigte
aan die regering onderdanig was. Met die 1983-Grondwet en ander staatkun-
dige veranderings het verhoudinge met die Indiérs ’n heel nuwe fase binnege-
gaan. Hierdie aspek word verderaan behandel.

6. & eSS " #

Verhoudinge met die Kleurlinge in Suid-Afrika was uit die staanspoor van ’'n
meer amptelike en formele aard as wat die geval met die Indiérs was.

In die ou Kaapkolonie het persone wat, ongeag ras of kleur, aan bepaalde ver-
eistes voldoen het, stemreg gehad, en hulle het daardie stemreg behou na
Uniewording in 1910. Trouens, daardie stemreg is in die Zuid-Afrikawet van
1909 verskans. In 1943 is 'n Adviserende Kleurlingraad in die lewe geroep, wat
opgevolg is deur die Uniale Raad vir Kleurlingsake, ingestel ingevolge die Wet
op die Afsonderlike Verteenwoordiging van Kiesers, 1951 (Wet 46 van 1951).
Beide die Adviserende Raad en die Uniale Raad was adviserend van aard.

Die 1951-Wet het eers in 1956 met terugwerkende krag in werking getree, na
’n lang stryd in die howe om Kleurlinge van die Blanke kiesersiys verwyder te
kry. Die Kleurlingstemreg was, soos reeds gemeld is, verskans in die
Grondwet, en die howe het daarop aangedring dat die wetlike prosedure vir die
wysiging van verskanste bepalings, naamlik ’n tweederde meerderheid van die
volksraad en die senaat in 'n gesamentlike sitting, nagekom moes word. Die
regering het dit uiteindelik vermag deur die senaat se ledetal sodanig te ver-
meerder dat daar aan bogenoemde vereiste voldoen kon word (Die Senaatwet,
1955 (Wet 53 van 1955)).

Met die aanname van die 1951-Wet het Kleurlinge die reg verkry om deur vier
Blankes in die volksraad verteenwoordig te word, in die plek van hul stemreg
op die kieseslys. Deur Wet 50 van 1968 is die Kleurlinge se verteenwoordiging
later heeltemal afgeskaf.
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Die Verteenwoordigende Kleurlingraad is in die lewe geroep deur die Wet op
die Verteenwoordigende Kleurlingraad, 1963 (Wet 49 van 1963), maar is eers
in 1969 ingestel ingevolge Froklamasie nr. 77 gedateer 3 April 1969. Hierdie
raad het die Uniale Raad vir Kleurlingsake vervang. In teenstelling met die
Indierraad 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. Alle 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 wasom
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 Indiérs, ook deur die Groepsgebiedwet gcreél. 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 sonder baie groot ophef- soos later in die geval van die Kleurlinge - 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 beéindig deur die Wet op die Bevordering
van Selfbestuur. 1959(Wet46van 1959). Die latereskepping vanselfregerende
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 bchandeling van interstaatlike verhoudinge in ocnskou
geneem.
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sodanige raad gevestig word verval die Gemeenskapsraad vir daardie beson-
dere gebied. Die funksies van hierdie rade is vir alle praktiese doeleindes iden-
ties met die van die Blanke plaaslike owerhede. Selfs die ampsbenamings is
identies. Dit is 'n ope vraag of Swart plaaslike owerhede soos Blanke plaaslike
owerhede bestuur behoort te word vanweé wyduiteenlopendc verskille in
tradisie, kultuur en lewenswyse, en 'n meer paslike stelsel sou waarskynlik tot
groter doeltreffendheid gelei hct en terselfdertyd ook bygedra het tot beter en
sinvoller verhoudinge met die sentrale regering. Nietemin, die nuwe wetge-
wing het die geleentheid vir stedelike Swartes geskep om binne hul eie gebiede
die belange van hul eie mense te behartig.

Twee besondere verhoudingsaspekte aangaande die Swart plaaslike owerhede
is van belang vir hierdie bespreking. Eerstens het die sentrale regering hierdie
stappe vir afsonderlike Swart plaaslike owerhede gedoen omdat die Swartes in
hierdie stadium nie amptelik binne die raamwerk van die nuwe konstitusionele
bedeling betrek word nie.

Die Swart plaaslike owerhede het tweedens direkter verhoudinge met die
regering as die Blanke plaaslike owerhede. Die Direkteur van Plaaslike
Bestuur vir Swart plaaslike owerhede is ’n amptenaar van die Departement van
Staatkundige Ontwikkeling, en die verhoudinge is dus op ’n tweevlakkige
hierargiese gesagsbasis geskoei, terwyl die van die Blanke plaaslike owerhede
op - drievlakkige gesagsbasis geskoei is.

6.2 OWERHEIDSVERHOUDINGE IN 'N NUWE GRONDWETLIKE
BEDELING

6.2.1 Eerste stappe

Die voorloper tot die konstitusionele veranderinge wat in die 1983-Grondwet
opgeneem is, was geleé in n kabinetskomitee wat in 1976 benocm is om
moontlike wysigingsaan die Westminister-tipe parlementére stelsel, soos dit in
Suid-Afrika van toepassing was, te ondersoek, veral met die oog op moontlike
deelname van ander bevolkingsgroepe aan die regeerproses (Booysen & van
Wyk. 1984 : 13). Die voorsitter van die komitee was die destydse Minister van
Verdediging, Mnr. P.W. Botha. Verskeie aanbevelings het uit die beraad-
slagings voortgevloei, wat uiteindelik moes kulmineer in die afkondiging van n
nuwe grondwet.

6.2.2 Die Schlebuschkommissie

Die Bothakomitee se verslag is nie met groot geesdrif ontvang nie, en die saak
is deur die sogenaamde Schlebuschkommissie verder gevoer (Booysen & van
Wyk, 1984 : 14). Van die belangrikste aanbevelings wat hierdie kommissie
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gemaak hct en wat later in wetgewing vervat is, was die afskaffing van die
Senaat, die vergroting van die Parlement met die aanstelling van 12
bykomende lede, en die stigting van ’n Presidentsraad om die Staatspresident
van advies te bedien. Hierdie voorstelle het almal beslag gevind in Wet 101 van
19X0.

'n Uitsonderlike aspek van die wysigings is die beginsel van die aanstelling van
n aantal volksraadslede, wat nafwyking verteenwoordig van 'n fundamentele
vereistc van ekstra-owerheidsverhoudinge tussen owerheid en gemeenskap
(die kieser), naamlik die beginsel van verteenwoordigende regering. Die kieser
stel sy verteenwoordiger aan, maar sy verteenwoordiger moet aan horn (die
kieser) verantwoording doen (vgl. rubriek oor konstitusionalisme). Aange-
stelde volksraadslede voldoen nie aan hierdie vereiste nie.

Verskeie voorgestelde wetsontwerpe is oorweeg en die Grondwet in sy finale
vorm is in September 1983 deur die parlement goedgekeur (Wet 110 van 1983)
en in November 1983 aan ’n referendum van Blanke kiesers onderwerp. n
Groot meerderheid het ten gunste van die Grondwet gestem. Die Kleurlinge
en Indiers het nie referendum gehou nie, maar wel verkiesings.

Die nuwe staatkundige bedeling was deur die uitslag van die referendum 'n
voldonge feit, en verreikende nuwe owerheidsverhoudinge is in die nuwe

Grondwet geskep.
6.3 GRONDWET VAN 1983

Die Grondwet van die Republiek van Suid-Afrika, 1983 (Wet 110 of 1983) het
diepliggende en fundamentele veranderings in die regering en administrasie
van die Republiek teweeggebring. Dit het ook uitgebreide veranderings,
wysigings en klemverskuiwings veroorsaak aan inter-, intra-, en ekstra-ower-
heidsverhoudinge dwarsdeur die openbare sektor. Om al die veranderings
enigsins volledig te dek sou 'n onbegonne taak wees, en die aangeleentheid kan
dus slegs oorsigtelik behandel word. Die nuwe verhoudinge word gerieflik-
heidshalwe binne die raamwerk van die administratiewe proses deur middel
van die bekende generiese funksies ontleed (vgl. Hoofstuk 2).

Om enigsins op ’n duidelike wyse die omvang van die nuwe owerheids-
verhoudinge sinvol te illustreer, word deurgaans gepoog om die 1983-
Grondwet teenoor relevante aspekte in die 1961-Grondwet te stel.

6.3.1. Strukturering en organisatoriese verhoudinge

(a) Die amp van Staatspresident in die 1961-Grondwet was in die aard van ’n
nominale hoofskap, waardeur die bekleér slegs op advies van die kabinet
sy handelinge kon verrig (art. 16). Daarom moes stukke wat deur horn
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Hierdie uitsprake dui daarop dat die verhoudinge tussen die sentrale
owerheid en die stedelike Swartes binne afsienbare tyd deur formele
struktuurskepping op die hoogste vlak gemanifesteer kan word.

(9) Buite die 1983-Grondwet om, maar ook in die gees van die nuwe
staatskundige hervormings, word daar vir die eerste keer 'n Raad vir die
Koordinering van Plaaslike Owerheidsaangeleenthede geskep, wat in die
lewe geroep is ingevolge artikel 23 van die Wet op die Bevordering van
Plaaslike Owerheidsaangeleenthede, 1983 (Wet 91 van 1983). Hierdie
raad skep ’n heel nuwe benadering tot interowerheidsverhoudinge tussen
die sentrale owerheid en plaaslike owerhede in die Republiek. Die raad,
wat die Minister moet adviseer oor 'n wye reeks aangeleenthede, skep nie
slegs direkte administratiewe verhoudinge tussen plaaslike bestuur en n
Minister nie (dit wil sé, sender the tussenkoms van die provinsiale
owerheid), maar masjinerie is vir die eerste keer ook geskep vir for-
mele verhoudinge tussen plaaslike owerhede van die verskillende rasse-
groepe. Dit geskied by wyse van die samestelling van die raad. Die raad
is, benewens die Minister en verteenwoordigers van staatsdepartemente
en provinsiale owerhede, saamgestel uit verteenwoordigers van die
Verenigde Munisipale Bestuur van Suid-Afrika, Kleurling- en Indiér
Raadplegende Buurtsake en Bestuurskomitees, en die Institute van
Stadsklerke, Munisipale Tesouriers en Munisipale Ingenieurs (art. 3).
Wetgewing is ook aangeneem om sitting tc gee aan verteenwoordigers
van Swart plaaslike owerhede.

(h) Die wetgewing genoem onder (g) hierbo maak verder ook voorsiening vir
die skepping van ontwikkelingsrade vir streke wat deur die Minister bepaal
word, vir die verlening van ontwikkelingshulp aan plaaslike owerhede binne
die onderskeie streke.

(i) Daar bestaan nou ook ’n Advieskomitee op die Besoldiging en
Diensvoordele van Stadsklerke, wat in die lewe geroep is deur nog ’n ver-
dere nuwe wet wat plaaslike bestuur raak, naamlik die Wet op die Besol-
diging van Stadsklerke, 1984 (Wet 115 van 1984). Ooreenkomstig die
naam van hierdie advieskomitee, gaan dit oor advies aan die Minister oor
die diensvoordele en salarisse van stadsklerke.

Daar moet ag geslaan word op die feit dat, binne die raamwerk van al die
bogenoemde strukture, daar tans byvoorbeeld ten opsigte van plaaslike
bestuur organisatoriese verhoudinge geskep is met 'n Minister in die kabinet
(Staatkundige Ontwikkeling en Beplanning), drie Ministers van Plaaslike
Bestuur (een vir elke Huis), vier Direkteure van Plaaslike Bestuur (een virelke
provinsie) en 'n Direkteur van Plaaslike Bestuur vir die Swartes. Dit moet aan-
vaar word dat, vir sover dit owerheidsverhoudinge op die gebied van plaaslike
bestuur betref, dit 'n moeilike taak sal wees om al hierdie verhoudinge te
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koordineer, te korreleer en sinvol in stand te hou. Die skepping van die streeks-
diensterade sal die verhoudinge nog verder kompliseer.

*% |/ 5$ 53 54%'6

Die neerlé van beleid in die nuwe grondwetlike owerheidsamestelling sal waar-
skynlik van die grootste verhoudingsprobleme oplewer vanweé die omvang-
ryke kruisbeinvloeding van beleidsaangelcenthede tussen die verskillende
strukture wat in die vorige rubriek genoem is. Aspekte van nuwe beleids-
verhoudinge is soo0s volg:

(a) Aangeleenthede vir oorweging deur die parlement, of deur individuele
Huise van die parlement, word verdeel in die sogenaamde eie sake en
algemene sake (art. 14 en 15). Eie sake word gedefinieer as daardie
aangeleenthede wat 'n bevolkingsgroep raak met betrekking tot die
behoud van sy identiteit en die handhawing en bevordering van sy lewens-
wyse, kultuuren gebruike. Ooreenkomstig Bylae 1tot die Grondwet sluit
eie sake die volgende in: maatskaplike welsyn; onderwys; kuns, kultuur
en ontspanning; gesondheidsaangeleenthede; gemeenskapsontwikkeling
(soos o0.a. behuising); plaaslike bestuur; landbou; watervoorsiening; ver-
kiesings van lede van die betrokke Huise; finansies en personeel-
administrasie. Elke afsonderlike Huis beheer dus identiese eie sake. Ten
opsigte van hierdie aangeleenthede mag die onderskcie Huise beleid
neerlé sonder enige spesifiekc formele verhoudingsvereistes tussen die
onderskeie Huise, maar met inagneming van die rol van die Staatspresi-
dent en algemene vereistes wat ten opsigte van die genoemde aangeleent-
hede mag bestaan. Dit kom daarop neer dat die onderskeie Huise, ten
opsigte van inter- en ekstra- owerheidsverhoudinge, direkte beleidsgesag
uitoefen oor owerheidsinstellings op laer vlakke, asook oor die
onderskeie gemeenskappe, vir sover dit hul eie bevolkingsgrocpe betref.
Die bevoegdhede van die Staatspresident in hierdie verband word verder-
aan behandel.

Aangeleenthede wat, ingevolge artikel 14, nie eie sake is nie, is algemene
sake, maar daar word ook voorsiening gemaak (art. 16) dat die Staats-
president mag besluit of ’n bepaalde aangeleentheid ’n eie saak of 'n
algemene saak is.

In die geval van algemene sake is die beleidsverhoudinge tussen die
onderskeie drie Huise van 'n besondere aard, aangesien wetgewing oor
algemene sake deur die drie Huise afsonderlik goedgekeur moet word.
Indien daar nie eenparigheid bereik word nie, moet die aangeleentheid
aan die Staatspresident voorgelé word (art. 32). Die Staatspresident kan
die aangeleentheid na die Presidentsraad verwys, en die Presidentsraad se
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posisies teenoor die bepaalde owerheidsinstellings geplaas word: Hy is
eerstens bevoeg om die lede van die Kabinet en die onderskeie Ministers-
rade aan te stel en af te dank (art. 24). Dit is derhalwe in sy eie diskresic
wie hy indie Kabinet en die Ministersrade wil hé.en virhoc lank. Die ver-
onderstelling kan gemaak word dat ministers in alle opsigte die wil en
wense van die Staatspresident sal eerbiedig.

Die Staatspresident moet tweedens toestemming tot enige wetsontwerp
gee voordat die wet kan word (art. 33(1)). Hy het egter uit die aard van
die saak geen diskresie in hierdie verband nie, tensy wetlike voorskrifte
vir die aangenome wet nie nagekom is nie (art. 33(1)).

Indien 'n wetsontwerp wat as 'n eie saak deur die Staatspresident geén-
dosseer is, in ’n Huis gewysig word, kan die Staatspresident, indien hy
daardie mening toegedaan is, die wetsontwerp na die Huis terugverwys
met 'n sertifikaat dat die wysiging oor 'n algemene saak handel, en dan
mag daardie wetsontwerp nie weer na die Staatspresident teruggestuur
word voordat die wysiging herroep is nie (art. 33(2)).

Die Staatspresident het derdens ook magte van 'n wetgewende aard.
Ooreenkomstig die 1961-Grondwet het hy deel van die parlement
uitgemaak. Volgensdie 1983-Grondwet berus die wetgewende mag in die
Parlement en in die Staatspresident (arts. 30 & 37(1)).

Omdat die Staatspresident die mag het om te beslis of ’n saak ’n eie of ’n
algemene saak is, besluit hy inderdaad of die Huise saam of afsonderlik
funksioneer (Booysen & van Wyk, 1984 : 71).

Ingevolge art. 98(3) van die Grondwet het die Staatspresident ook die
mag om onder bcpaalde omstandighede ’n wet of 'n munisipale ordon-
nansie te wysig. Booysen & van Wyk spreek ernstige bedenkinge uit teen
die verlening van sodanige wye magte aan die Staatspresident.

Die aanduidings is reeds daar dat beleidsvcrhoudinge tussen die sentrale
en plaaslike owerhede op ’n direkte grondslag sal plaasvind, sonder die
tussenkoms van enige ander owerheidsinstelling. Die bepalings van die
Wet op die Bevordering van Plaaslike Owerheidsgeleenthede, 1983, en
die Wet op die Besoldiging van Stadsklerke, 1984, waama reeds verwys
is, is ’n aanduiding van hierdie verhoudinge. Genoemde wetgewing,
asook die bepalings van die verkiesingswetgewing, naamlik die Wet op
Stemreg vir Plaaslike Owerheidsliggame, 1984, (Wet 117 van 1984), en
die Regulasies ter Verbetering van Kommunikasie tussen Plaaslike
Owerhede en Kleurling- en Indiér- Raadplegende, Buurtsake- en
Bestuurskomitees (R 2451, 9 November 1984) dui sterk daarop dat daar
weinig teregkom van die sentrale owerheid se verklaarde voorneme van
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maksimale dewolusie van magtc en minimum administratiewe inmeng-
ing. Verhoudinge tusscn die regering en plaaslike bestuur beweeg der-
halwe stelselmatig in die rigting van 'n hoér intcnsiteitsgraad.

(e) Sonder om besonderhede te bespreek word die wetgewing ten opsigte van
streeksdiensterade hier gemeld as ’n verdere voorbeeld van interower-
heidsverhoudinge waar beleidsaangeleenthede veranderinge ondergaan.
Die beoogde streeksdiensterade, wat sitting bied aan verteenwoordigers
van plaaslike owerhede in 'n bepaalde streek, sal oor gesamentlike
beleids- en besluitnemingsmagte beskik vir dienstevoorsiening in die
streek, sondcr dat die gemeenskap verantwoording van hierdie rade kan
eis.

6.3.3. Finansiéle verhoudinge

Sommige finansiéle verhoudingsaangeleenthede het nog nie veranderings
ondergaan nie. Die Wet op Finansiéle Verhoudings, 1976 (Wet 65 van 1976),
wat finansiéle verhoudinge tussen die sentrale en provinsiale owerhede reel, is
nie deur die 1983-Grondwet gewysig of herroep nie en daardie verhoudinge is
derhalwe steeds geldig, of dan minstens totdat provinsiale rade afgeskaf word.
Dit kom kortliks daarop neer dat ’n staatsubsidie aan provinsiale owerhede
betaalbaar is, gebaseer op 'n formule wat ondermeer ag slaan op die finansiéle
behoefte van die provinsie en sy betaalvermoé (art. 4). Hierbenewens word 'n
aantal inkomstebronne tot beskikking van provinsies gestel, naamlik (Bylae 1)
hospitaalgelde, honde- en motorlisensies, vermaaklikheidsbelasting, ven-
dusieregte, handelslisensies en enkele ander bronne. Verder mag provinsies
ook lenings onder bepaalde voorwaardes aangaan (art. 9). Hierdie ver-
houdinge sal in die toekoms verander.

Die onderskeie provinsiale ordonnansies wat plaaslike owerheidsaangeleent-
hede reel is ook steeds van krag, die provinsies se bevoegdhede ten opsigte van
plaaslike owerhede is nog onaangetas, en so ook die finansiéle reelings. Plaas-
like owerhede is bevoeg om belasting op eicndomswaardes te hef, om handels-
dienste te bedryf (water, kragvoorsiening), om lenings vir kapitaalwerke aan te
gaan, en om gelde te hef vir die lisensiéring van ’n groot aantal bedrywe. Ten
opsigte van kapitaalbesteding staan plaaslike owerhede in ’n direkte verhou-
ding met die sentrale owerheid en moet die jaarlikse bedrag aan kapitale uit-
gawes deur die staatstesourie goedgekeur word.

In die jongste tyd het daar egter ’n aantal nuwe wetsvoorskrifte (insluitende die
nuwe Grondwet) verskyn wat ’n aansienlike wysiging in finansiéle verhoudinge
in die algemeen teweeggebring het.

(a) Ooreenkomstig die Wet op Vrydom van Eiendomsbelasting, 1931, is die
sentrale owerheid vrygestel van die betaling van eiendomsbelasting aan
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1983-Grondwct te versoen met die algemene geldsake en ouditreélings.
Dit is gedoen deur die afkondiging van ’n wysingswet op die Skatkis- en
Ouditwet. naamlik Wet 100 van 1984. Omdat die tyd ontbreek het om die
formule vir fondstoekenning, soos dit in die 1983-Grondwet (art. 84) in
vooruitsig gestel is, op te stel, is die Wet op die Finansiering van die
Inkomsterekenings, 1984 (Wet 120 van 1984) afgekondig as 'n tussen-
tydse maatreél. Dit bepaal die wyse waarop fondstoekenning aan die
onderskeie rekenings in 1985/6 sal plaasvind.

(d) Die Wet op die Komitee van die Staatspresident oor Nasionale
Prioriteite, 1984 (Wet 119 van 1984) is 'n besondere wet wat daarop inge-
stel isom prioriteite te bepaal, eerstens, ten opsigtc van finansiéle ekstra-
owerheidsverhoudinge, op grond waarvan die beskikbare finansiérings-
en ander bronne tussen die owerheid en die private sektor toegedeel kan
word (art. 3(a)), en tweedens, ten opsigte van vcrtikale finansiéle inter-
owerheidsverhoudinge, hoe daardie gedeelte wat vir die sentrale, plaas-
like en ander owerheidsinstellings bcskikbaar is, aangewend kan word.

Met inagneming van die gewysigde finansiéle verhoudinge wat uit die
aangehaalde wetgewing voortgevloei het, bly finansies steeds 'n baie belang-
rike beheermiddel en het die veranderings ook geen wesenlike verandering in
die verhoudingsintensiteit tussen die staat en ondergeskikte owerheidsinstel-
lings teweeggebring nie.

Daar bestaan uit die aard van die saak uitgebreide finansiéle verhoudinge
tussen die sentrale owerheid en die nasionale state, en hierdie aspek geniet die
nodige aandag in Hoofstuk 7 by die bespreking van interstaatlike verhoudinge
tussen Suid-Afrika en die nasionale state.

6.3.4. Personeelverhoudinge

(@) Personeelverhoudinge en personeeladministrasie in die algemeen is in die
sentrale owerheidsdiens deur die Staatsdienswet van 1957 gereél. In die
nuwe bedeling, en ingevolge die Staatsdienswet, 1984 (Wet 111 van
1984), word een baie belangrike personeelverhoudingsbeginsel gehand-
haaf. Ten spyte van die bepalings van die 1983-Grondwet ten opsigte van
drie Huise vir eie sake, en die deelname van verskillende bevolkings-
groepe aan die administrasie, tesame met reelings vir die behartiging van
eie sake, sal daar nog steeds net een staatsdiens wees, maar met fun-
damentele implikasies vir die owerheidsadministrasie (Robson, 1984 :
63). Drie administrasies vir eie sake is nou by die lys van departemente by
die Staatsdienswet ingesluit.

Twee besondere verhoudingsaspekte spruit uit die nuwe Staatsdienswet
voort. Eerstens word in artikel 3 voorsiening gemaak daarvoor dat die
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Kommissie vir Administrasie ondersoek moet instel na griewe van
beamptes en werknemers, en aanbevelings daaromtrent moet doen. Die
Kommissie tree in hierdie geval op in die hoedanigheid van ’n soort
interne ombudsman vir personeelverhoudinge, en dit wil klaarblyklik ook
sinvolle verhoudinge tussen die betrokke partye en bevolkingsgroepe in
stand hou.

Tweedens verdien die nuwe posisie van departementshoofde die aandag
(art. 11). Hiervolgens word departementshoofde deur die betrokke
ministers vir tydperke van vyf jaar of minder aangestel, en kan hulle vir
verdere tydperke van een jaar of hoogstens vyf jaar heraangestel word.
Daar is reeds in ’n vorige rubriek gemeld dat hierdie stelsel sterk aan die
Amerikaanse buitstelsel herinner.

Die invloed van hierdie bepaling op intra-owerheidsverhoudinge, dit wil
sé. verhoudinge binne departemente, is moeilik om te voorspel. Dit mag
departementshoofde aanspoor tot doeltreffender diensverrigting (of
groter onderdanigheid aan die minister), met die oog op voortgesette
heraanstelling. of dit kan ’n vertroebelende verhouding hé tussen minister
en beampte, en seifs ook tussen die betrokke beampte en sy onder-
geskiktes. Slegs tyd sal 'n oordeel hieroor kan vel.

'n Baie belangrike verandering in personeelverhoudinge tussen die sen-
trale owerheid en plaaslike owerhede word vervat in die Wet op die
Besoldiging van Stadsklerke, 1984 (Wet 115 van 1984). Stadsklerke was
uitgesluit van die bepalinge van die Wet op Arbeidsverhoudinge -(art. 2)
en het derhalwe geen bedingingsmag oor hul besoldiging of diensvoor-
waardes besit nie. In hierdie verband het hulle in 'n unieke verhouding
met die provinsiale administrateurs gestaan. Ingevolge die provinsiale
ordonnansies op plaaslike bestuur is die salarisse en toelaes wat aan
stadsklerke betaalbaar was deur die administrateurs van die onderskeie
provinsies vasgestel. Omdat stadsklerke geen wetlike bedingingsmag
besit het nie, kon hulle in elk geval nie met die administrateurs onder-
handel oor hulle diensvoorwaardes nie. Hierdie besondere taak is nou
deur die Minister van Staatkundige Ontwikkeling en Beplanning oorge-
neem. Volgens die bepalings van die betrokke wet kan die Minister plaas-
like owerhede in grade indeel (’n taak wat voorheen ook deur die
administrateurs verrig is) en kan hy ’n salarisvasstelling vir elke graad
maak. Plaaslike owerhede is, behoudens enkele voorwaardes, verplig om
die vasgestelde salarisse aan hul stadsklerke te betaal. Die Minister het ’n
Advieskomitee op Besoldiging en Diensvoordele van Stadsklerke (art. 2)
tot sy beskikking om horn te adviseer oor aangeleenthede wat hy na die
komitee verwys. Verteenwoordigers van die Vercnigde Munisipale
Bestuur, die Instituut van Stadsklerke, Kleurling en Indiér- plaaslike
owerheidsliggame, die Munisipale werkgewersorganisasies en andere
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dien op die Komitee. Waar die vorige verhoudinge met die adminis-
trateurs een van afdwinging was, is die nuwe verhouding met die Minister
klaarblyklik een van direkte onderhandeling. Die nuwe verhoudinge is
dus skynbaar 'n groot verbetering op die vorige reelings, vernaamlik ook
vanweé die feit dat stadsklerke nou weer bedingingsmag oor diensvoor-
waardes besit.

Dit is moeilik om in hierdie vroeé stadium te bepaal wat die invloed van hierdie
besondere wetgewing op die vertikale verhoudinge tussen die sentrale
owerheid en plaaslike owerhede sal wees.

6.3.5 Skepping van verhoudinge deur prosedurereélings

In Hoofstuk 2 (vgl. 2.3.5) is die punt gemaak dat, afhangende van die belang-
rikheid wat die sentrale owerheid aan die verrigting van ’n besondere taak of
die nakoming van ’n bepaalde plig heg, daar in ’n mindere of meerdere mate
van wetsvoorskrifte gebruik gemaak sal word. Hierdie benadering geld nie
slegs vir die sentrale owerheid (die parlement) en sy eie uitvoerende instellings
(departemente) nie, maar ook vir ondergeskikte owerheidsinstellings, ongeag
of hulle hul magte deur desentralisasic, dewolusie of delegering verkry het. In
al hierdie gevalle het prosedurereélings 'n bepaalde invioed op owerheids-
verhoudinge. Daar is ook gemeld dat, in die gevalle waar interne prosedure-
reélings aan die diskresie van ’n owerheidsinstelling oorgelaat word, die prose-
dures waarskynlik slegs intra-owerheidsverhoudinge sal beinvloed.

Die Parlement het nog altoos sy eie interne prosedurereélings gehad, en hier-
die reelings was uit die aard van die saak nie altyd in wetsvoorskrifte neergelé
nie. Basiese prosedurereéls van die Parlement is gewoonweg in n reglement
van orde vervat.

Die nuwe Grondwet (art. 102(6)(a)) bepaal dat die reglemente van die VVolks-
raad wat by die inwerkingtreding van die nuwe grondwet bestaan het, geldig
bly vir die drie Huise totdat die afsonderlike Huise anders besluit, 'n bevoegd-
heid wat hulle onder artikel 63 besit. Daar word ook bepaal dat daar
"gesamentlike reels” sal wees (art. 64) wat deur elk van die drie Huise
goedgekeur moet word, vir gebruik vir die orde in verband met gesamentlike
komitees. Artikel 64(2) bepaal seifs waarvoor die reglemente in hierdie geval
voorsiening kan maak, naamlik, onder andere:

die instelling van staande komitees oor algemene sake;

die samestelling van ’n komitee, met inbegrip van die voorsitterskap en
die verteenwoordiging van politieke partye;

die wyse waarop en omstandighede waaronder sake na ’n komitee verwys
word;

die bevoegdhede, pligte en werksaamhede 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 nic
'n lid van die komitee is nie;

orde en reeling in die algemeen van die werksaamhede en verrigtinge van
'n komitee.

Artikel 64(3) bepaal bykomend dat gesamentlike reels voorsiening moct maak
vir minstens een staande komitee oor wetsontwerpe wat oor algemene sake
handel.

Die 1983-Grondwet wyk derhalwe klaarblyklik van die vorige gewoonte af
(naamlik om nie parlementére prosedure in wetgewing neer te I€ nie) vanweé
die feit dat daar nou drie Huise in die 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 eenvormige orde by die afsonderlike Huise bestaan
nie word dus verminder deur die wetlike proseduriéle 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 neergelé word vir die oorweging van voorgestelde
wetgewing, onder andere naamlik dat die Staatsprcsident ’n wetsontwerp 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 2451 van November
1984) is deur die Minister van Staatkundige Ontwikkeling en Beplanning
uitgereik ingevolge die bepalings (art. 17) van die Wet op die Bevordering van
Plaaslike Owerheidsaangeleenthede, 1983 (Wet 91 van 1983) waarin Blanke
plaaslike owerhede opdrag ontvang om bepaalde prosedures te volg ter ver-
betering van kommunikasie tussen plaaslike owerhede en Kleurling- en Indier-
raadplegende, buurtsake- en bestuurskomitees. Die masjinerie bestaan reeds
in die betrokke wet (Wet 91 van 1983) 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 Indiér gemeenskappe wat nog in die proses van selfstandigwording ver-
keer nie, naamlik die onderskeie raadplegende, buurtsake- en bestuurs-
komitees wat nogbinne die regsgebiede van Blanke plaaslike owerhede val nie.
In daardie gevalle waar verhoudinge tussen Blanke plaaslike owerhede en hier-
die komitees wel bestaan, geskied dit op 'n vrywillige basis. Die nuwe regula-
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groepe. Die nodige beheermaatreéls moet derhalwe ingestel word om te
verseker dat hierdie grondwetlike doelwit dwarsdeur die openbare sektor
manifesteer. Die Wet op die Bevordering van Plaaslike Owerheids-
aangeleenthede, 1983 (Wet 91 van 1983) bevat byvoorbeeld die nodige
voorskrifte om dit vir die sentrale owerheid moontlik te maak om beheer
oor die aanvaarde beginsel van magsdeling op plaaslike owerheidsvlak uit
te oefen. Ook die wetgewing op streeksdiensterade is ingestel om
dieselfde doel te bereik.

Waar die bestaande Groepsgebiedewetgewing oorspronklik daargestel is
om onder andere deur beheer te verseker dat die belange van die
onderskeie bevolkingsgroepe beskerm en bevorder word, het die nuwe
Grondwet as sodanig hierdie verpligting tot by die samestelling van die
Parlement deurgevoer. Dit is nou die taak van die individuele bevolkings-
groepe om, deur middel van beheer deur hul onderskeie Huise, sorg te
dra dat die belange van hul gemeenskappe beskerm en bevorder word.

Beheer word ook ingestel ter wille van nasionale prioriteite. Die Wet op
die Komitee van die Staatspresident oor Nasionale Prioriteite, 1984 (Wet
119 van 1984) het juis hierdie doelwit as grondslag. Deur oorweging te
skenk aan die verdeling van die Republiek se bronne (finansies, manne-
krag) tussen die owerheid en die private sektor, en daarna tussen die ver-
skillcnde owerheidsvlakke, verseker die sentrale owerheid dat hy deur
beheer oor hierdie noodsaaklike bronne sinvolle inter-, intra- en ekstra-
owerheidsverhoudinge skep, en dat nasionale prioriteite werklike
prioriteitsaandag kan kry.

Beheer word ingestel om koordinasie tussen owerheidsinstellings te ver-
seker. Ministers en andere het byvoorbeeld by vele geleenthede die
mening uitgespreek dat plaaslike bestuur 'n basiese grondslag sal vorm vir
die nuwe staatkundige veranderinge. Dit is derhalwe ook nie vreemd dat
die reedsgenoemde Wet op die Bevordering van Plaaslike Owerheids-
aangeleenthede afgekondig is nie, en dat die sentrale 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 Owerheidsaangeleenthede (art. 3 van die Wet). Deur
middel van hierdie instelling verseker die owerheid dat daar gekoordi-
neerde optrede deur plaaslike bestuur sal wees en dat die beheer oor
plaaslike bestuur ook eenvormig-gekodrdineerd sal wees.

In die geval van die 1983-Grondwet, waar daar vir die eerste keer 'n parle-
ment op 'n etniese basis saamgestel is by wyse van drie afsonderlike
Huise, elkeen belas met die bedryf van sake vir sy eie bevolkingsgroep,
word kodrdinering vir beheerdoeleindes (en vir die bevordering van die
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welsyn van die hele gemeenskap) verseker deur ook voorsiening te maak
vir die behandeling van algemene sake waarby alle bevolkingsgroepe
belang het.

() Beheer word ingestel om konflik te vermy en tc besleg. Daar bestaan min
twyfel dat die potensiaal vir konflik, wat trouens altyd in owerheids-
verhoudinge bestaan, met die inwerkingstelling van die 1983-Grondwet
tdegeneem het. Dit is nie nodigom in te gaan op die aansienlike politieke
verskille wat in die Republiek heers nie - die verskillende ideologiese
benaderings tot die tradisionele rassevraagstuk in die Grondwet skep vol-
doende gronde vir konflik. Die Grondwet maak op die gebied van die
wetgewende gesag voorsiening vir 'n weerligafleier in die geval van
konflik tussen die drie Huise. Die Staatspresident besit die tweeledige
bevoegdheid (arts. 31 & 32) om, in die geval van konflik oor algemene
wetgewing:

(i) die aangeleentheid na die Presidentsraad te verwys, in welke geval die
besluit van die Presidentsraad finaal is;

(i) niks te doen nie, in welke geval die voorgestelde wetgewing verval
(Booysen & van Wyk, 1984 : 71).

Vanselfsprekend moet daar in die geval van die bogenoemde bevoegdhede van
die Staatspresident aansienlike voorskriftelike stappe gedoen word.

Daar is reeds meermale deur Ministers en deur die Staatspresident verklaar dat
die regering, met die instelling van die 1983-Grondwet, die aanstelling van
kabinetskomitees en die wyse waarop laasgenoemde funksioneer, inderdaad
konsensuspolitiek bedryf. Konsensus is die antitese van konflik. Dit mag waar
wees dat konsensuspolitiek bedryf word, maar daar moet in gedagte gehou
word dat die skepping van konsensus in een opsig konflik in ’n ander opsig kan
veroorsaak.

6.4 DIE 1983-GRONDWET - UNITER OF FEDERAAL?

'n Belangrike vraag wat nog in hierdie hoofstuk behandel moet word is die vol-
gende: Het die Republiek van Suid-Afrika nog steeds ’n unitére staatsvorm
soos die waarmee hy in die 1909-Grondwet begin het en in die 1961-Grondwet
voortgegaan het? Om hierdie vraag te beantwoord moet daar weer kortliks
gelet word op die basiese grondslae van die unitére en federale staatsvorms
soos in Hoofstuk 6 geidentifiseer, en moet hierdie grondslae vervolgens met die
van die 1983-Grondwet vergelyk word.



1983 - Grondwet uniter offederaal? %HE

6.4.1 Basiese federale en unitére grondbeginsels
1 ! A
24 < C <

<
24 # <
244 @

24 # 1 + " !
24 1 !

24 # I
24 # !
2+4 " F

24 # !

24 # !

24 ( oo !
!

6.4.2 Beginsels vervat in die nuwe Grondwet
# 7



144 OWERHEIDSVERHOUDINGE IN SUID-AFRIKA

damentele beginsel van die unitére staatsvorm, naamlik die ondeel-
baarheid en onbepcrktheid van die hoogste wetgewende liggaam.

(c) Artikel 31 bepaal dat 'n wetsontwerp wat oor eie sake handel slegs inge-
dien kan word by, en behandel word deur, die betrokke Huis waarvan dit
'n eie saak is. Die Huise vir Blankes, Kleurlinge en Indiérs onderskeidelik
besit dus soewereine mag ten opsigte van hul onderskeie eie sake. Dit wil
dan inderdaad voorkom asof die Republiek se Grondwet 'n federale
inslag verkry hct, met ander woorde, dat daar in Suid-Afrika ’n federale
owerheid geskep is wat bestaan uit drie onafhanklike eenhede, elkeen
met sy eie soewereinc magte. Hierdie argument geld egter slegs indien
artikel 31 in isolasie van die Grondwet beskou word. Daar is veral drie
belangrikc cn fundamentele grondwetlike beperkings op vrye mags-
uitoefening deur die onderskeie Huise. Eerstens berus die mag by die
Staatspresident (art. 16) om, ongeag die funksies en magte wat in Bylae
laan die Huise toegese is, te beslis of enige besondere aangeleentheid 'n
eie saak van ’n bepaalde bevolkingsgroep is, of 'n algemene saak wat alle
bevolkingsgroepe raak. Die lys van eie sake kan dus uiteindelik deur 'n
soewercine magshandeling van die Staatspresident tot niet gaan.
Tweedens is die aangeleenthede wat in Bylae 1as eie sake aan die indi-
viduele Huise toegesé word, volgens dieselfde Bylae 1vir alle praktiese
doeleindes onderworpe aan die bepalings van enige algemene wet met
betrekking tot daardie bepaalde sake. Dit is denkbaar dat die meeste eie
sake inderdaad so onderdanig aan die vereistes van algemene sake gestel
word dat hulle weinig magswaarde sal besit. Die 1983-Grondwet maak
derdens voorsiening vir die feit dat ’n individuele Huis horn kan onttrek
van ’n sessie van die Parlement (art. 37). Die magte wat daardie Huis by
wyse van beheer oor eie sake besit, mag egter nie buite die omvattende
omhulsel van die Parlement uitgeoefen word nie. Die magte bly trouens
by die Parlement en word, volgens die genoemde artikel 37, oorgeneem
deur die Huis of Huise wat oorbly.

Met inagneming dus van die genoemde beperkings op die vrye magsuitoefen-
ing van die Huise van die Parlement, is dit duidelik dat daar vanuit hierdie oog-
punt weinig sprake is van federale beginsels in die nuwe Grondwet, en dat die
wetgewende mag van die Republiek vir alle praktiese doeleindes berus in die
Staatspresident en die Parlement, wat as soewereine wetgewende gesag voile
bevoegdheid besit om wette vir die Republiek te maak.

Daar bestaan egter wel ’n belangrike beperkende faktor op die soewereine
magsuitoefening van die parlement, en dit staan in verband met 'n bepaalde
onbuigsaamheid wat deur besondere verskansings in die 1983-Grondwet
ingevoer is.

Die 1961-Grondwet het bepaal dat, met uitsondering van die verskansing van
Afrikaans en Engels as amptelike tale in die Republiek, enige ander bepaling
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in die Grondwet deur die Parlement herroep of gewysig kon word (arts. 108 &
118).

'n Grondwet is (vend in die geval van Suid-Afrika) ook 'n politieke dokument
(Booysen & van Wyk, 1984 : 27). Die regerende party, wat ’n beleid van
magsdeling aanvaar het as afwyking van die ou beleid van afsonderlike ontwik-
keling, moes noodgedwonge in die Grondwet vir magsdeling voorsiening
maak. Die wetgewende mag is derhalwe in die 1983-Grondwet, byvoorbeeld
deur middel van drie afsonderlike Huise in die Parlement, anders gestruk-
tureer as in die 1961-Grondwet. Daar moes egter aan die deelncmende
bevolkingsgroepe, naamlik die Blankes, Indiérs en Kleurlinge, bewys gelewer
word dat die beginsels van selfbeskikking, medeverantwoordelikheid en
medeseggenskap betekenisvol en met erns bedoel word. Daardie mikpunt sou
nie bereik kon word indien die moontlikheid bestaan het dat fundamentele
aspekte in die Grondwet deur 'nblote parlementére meerderheid van 'n enkele
Huis gewysig kon word nie. Hierdie uitgangspunt het gelei tot 'n stelsel van ver-
skansings in die Grondwet wat 'n sterk rigiditeit daaraan verleen het.

Artikel 99(3) van die 1983-Grondwet bevat die wese van medeseggenskap
tussen die bevolkingsgroepe wat in die Grondwet opgeneem is (Booysen & van
Wyk, 1984 : 146). Elke artikel in die Grondwet wat betrekking het op die hart
van die nuwe bedding, word in hierdie subartikel op so 'n wyse verskans, dat
geen wysiging moontlik is sonder dat elke Huis dit in afsonderlike sitting met
met 'n meerderheid van die totale aantal lede van elke Huis goedgekeur het
nie.

Die vraag wat na aanleiding van die bepalings van artikel 99(3) vir die
doeleindes van hierdie bespreking gevra moet word, is of hierdie onverbid-
delike verskansing, wat aan elke individuele Huis ’n bykans onherroepbare reg
verleen om te besluit of 'n tersaaklike wysiging van die Grondwet goedgekeur
of afgekeur sal word, ’n federale element is wat nou in die unitére staatsvorm
van Suid-Afrika ingebring word. Daar is reeds gewys op die feit dat ’n federale
Grondwet gekenmerk word deur sy onbuigsaamheid, op grond daarvan dat al
die deelnemers aan ’n federasie 'n wysiging aan die federale Grondwet moet
goedkeur.

Op die oog af wil dit voorkom asof daar nou wel 'n federale element in die 1983-
Grondwet bestaan. Om die teendeel te bewys sou die bespreking uit die aard
van die saak vanuit 'n regsoogpunt benader moet word. Die 1983-Grondwet
het sy ontstaan en juridiese krag as 'n doodgewone wet van die parlement van
die ou 1961-Grondwet verkry (Booysen & van Wyk, 1984 : 149). Die vraag wat
Booysen en van Wyk vra is of die 1961-Volksraad homself nie weer kan
konstitueer en die 1983-Grondwet herroep nie. Hullc vra die vraag onder
andere na aanleiding van die feit dat die vorige gekonstitueerde volksraad
behou is as die Volksraad onder die nuwe Grondwet. Die Parlement se same-
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Verhoudinge tussen Suid-Afrika en die Swart Nasionale State kon vir alle prak-
tiese doeleindes in oénskou geneem gewees het by die bespreking van inter-
owerheidsverhoudinge in Hoofstuk 4. Dit sou egter die implikasie inhou dat
die Nasionale State slegs maarowerheidsinstellings binne die Suid-Afrikaanse
unitere staatsvorm is. Konstitusioneel gesproke, egter, is dit die veronderstel-
ling dat die Transkei, Bophuthatswana, Venda en die Ciskei onafhanklike state
is, in welke geval die verhoudinge tussen daardie state en die Republiek binne
die raamwerk van internasionale of interstaatlike grondslae behandel moet
word, met volkeregtelike beginsels as basis.

n Kort historiese agtergrond van die ontstaan en ontwikkeling van ver-
houdinge tussen state word as inleiding tot hierdie bespreking verstrek, waarna
daar vir vergelyksdoeleindes kortliks aandag gegee word aan twee voorbcelde
van interstaatlike verhoudinge, naamlik soos dit in die Verenigde Nasies en die
Europese Gemeenskap manifesteer. Verhoudinge tussen Suid-Afrika en die
Swart Nasionale State word daarna behandel.

< . B O#1"1

Daar bestaan uit die aard van die saak 'n wesenlike gevaar dat die bespreking
van die onderwerp van internasionale verhoudinge, seifs slegs by wyse van 'n
historiese oorsig, die veld van die internasionale politiek kan betree. Die inter-
nasionele politiek handel oor die verhoudinge tussen state en regcrings, en dit
sluit onderwerpe in soos magspolitiek, magsbalans, konflik, diplomasie,
buitelandse beleid, propaganda, inmenging, oorlog en ander verwante
“politieke” aangeleenthede. Met ander woorde, dit handel oor verhoudinge
tussen nasies. Politieke aangeleenthede vorm egter nie pertinent deel van die
besprekings in hierdie hoofstuk nie - Internasionale Politiek is trouens ’n
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afsonderlike akademiese dissipline - hoewel die studie van owerheids-
verhoudinge onder bepaalde omstandighede ook politieke implikasies mag
inhou. Politieke verhoudinge sal egter sover moontlik in die agtergrond gehou
word, terwyl klem steeds gelé sal word op identifiseerbare verhoudinge binne
die administratiewe proses. Daar sal ook deurgaans verwys word na interstaat-
like eerder as internasionale verhoudinge.

7.2 ONTWIKKELING VAN INTERSTAATLIKE VERHOUDINGE

Verhoudinge tussen soewerein onafhanklik state het ontstaan uit die een-
voudige feit dat elke identifiseerbare staat in die wéreld sedert antieke tye
reeds op een of ander wyse ’'n mate van afhanklikheid teenoor 'n ander staat of
state ervaar het, hoewel die begrip wéreld verskillende betekenisse in verskil-
lende tye gehad het. In weerwil daarvan het die vroeé geskiedenis reeds bewys
dat elke soewerein onafhanklike staat, alhoewel bewus van 'n mate van inter-
afhanklikhcid, deurgaans daarop aangedring het om as die gelyke in
soewereiniteit aan elke staat beskou te word (Goodrich, 1960 : 2). Hy het der-
halwe vir homself die reg toegeéien om sy eie binne- en buitelandse beleidsrig-
tings neer te 1€ - meermale sonder om ag te slaan op die wense en belange van
andere. Nogtans het daar 'n gedurige behoefte bestaan om kontak te maak vir
handelsdoeleindes, vir die beheer van bewegings van mense oor die grense van
soewereine state, vir die beheer van skeepvaart en vir baie ander tussenstaat-
like aangeleenthede.

Volgens Goodrich (1960: 3) was Hugo Grotius gedurende die sewentiende eeu
’n betekenisvolle bydraer tot die ontwikkeling van ’n stel volkeregtelike reels
en beginsels wat deur soewereine state aanvaar kon word as geldend vir die
reeling van verhoudinge onder mekaar. State het reeds in 'n vroeé stadium
besef dat hulle nie saam kon leef sonder dat verhoudinge tussen hulle in 'n mate
gereguleer is nie - veral vir sover dit nie-vyandelike verhoudinge betref het
(Goodrich, 1960 : 4). Verhoudinge is gevolglik op ’n breé basis tussen state
geskep deur middel van ooreenkomste en verdrae, maar vroeé formele ver-
houdinge was primer tussen heersers, en meestal by wyse van geheime dip-
lomasie (Goodrich, 1960 : 4). Die gedagte aan samewerking het nietemin al
hoe wyer uitgekring. Multilaterale en bilaterale verdrae is oor 'n wye reeks
aangeleenthede aangeknoop. O’Connell (1971 : 4) illustreer hierdie vorm van
verhoudinge tussen state deur sy stelling dat die hedendaagse moderne staat
byvoorbeeld op 'n gegewe tydstip deel kan hé aan soveel as vyfhonderd verskil-
lende ooreenkomste en verdrae van allerlei aard.

Uitvindings en tegnologiese groei in die agtiende en negentiende eeue het die
interafhanklikheid van state al hoe verder laat uitkring (Goodrich. 1960 : 6).
Buitelandse handel het gebloei as gevolg van verbeterde produksiemetodes,
reise tussen state het meer dikwels en al hoe vinniger plaasgevind, en kommu-
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Die Vercnigde Nasies stel homself ook ten doel 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 magoptree (Goodrich, 1960 : 351).

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 tusscn 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 of verbrek-
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 wéreld. 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.
Alle 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 onvermoé 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), endie VN besit
nie die vermoé 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 lae 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 Weéreldgesondheidsorganisasie, die Inter-
nasionale Arbeidsorganisasie, die VVoedsel- en Landbouorganisasie, die Inter-
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nasionale Burgerlugvaartorganisasie, die Internasionale Monetére Fonds, en
andere (Goodrich. 1960 : 273-277). Hierdie instellings skep elkeen in sy eie
veld verhoudinge van wisselende intensiteite tussen state ten opsigte van
gesamentlike optrede ter bevordering van die algemene welsyn van die wéreld-
samelewing.

< [ LT

Die VN is ’n wéreldliggaam cn sy doelstellings en aksies het veral wéreldwye
implikasies. By wyse van vergelyking van verhoudinge tussen internasionale
instellings word aandag kortliks gegee aan samewerking op 'n regionalc basis,
en die Europese Gemeenskap word as voorbeeld gebruik.

Die Europese Gemeenskap (EG) is 'n versamelnaam vir drie afsonderlike lig-
game, naamlik die Europese Ekonomiese Gemeenskap (EEG). die Europese
Steenkool- en Staalgemeenskap (ECSC) en die Europese Atoomenergie-kom-
missie (EURATOM). Omdat hul onderskeie lidmaatskappe identies is, onder
gesamentlike uitvoerende instellings geadministreer word, cn uit die aard van
die saak dieselfde gemeenskappe dien en verteenwoordig, word hulle as een
beskou onder die titel Europese Gemeenskap (Hull & Rhodes, 1977 : 10).

Die Europese Gemeenskap het tans n lidmaatskap van tien (Kriek, 1982 : 197)
en is soos volg gestruktureer (Wallace, 1973 : 99):

Die Kommissie (14 lede, met een vir elke staat, behalwe Frankryk, Brit-
tanje, Wes-Duitsland en Italig, wat elk twee lede het) I& algemene
beleidsrigtings neer na ondersoek, onderhandeling en konsultasie met
ledestate. Nadat beleid neergelé is, is die Kommissie verantwoordelik vir
implementering. Die Kommissie is met ander woorde dus eintlik ’n uit-
voerende instelling.

Die Raad van Ministers (10 lede) is die hoofbeleidbepalende liggaam aan
wie die Kommissie sy beleidsrigtings vir finale goedkeuring voorlé. Die
twee liggame staan intern in ’n hierargiese gesagsverhouding teenoor
mekaar, met die Raad as hoogste liggaam.

Daar is 00k ’'n Europese Parlement (tans 434 lede) waar konsultasie oor
'n breé boeg tussen ledestate plaasvind oor gemeenskapsontwikkeling in
die algemeen. Die parlement het beperkte begrotingsmagte en besit die
bevoegdheid om die lede van die Kommissie te onthef van hul ampte.
Laastens is daar die Europese Geregshof, wat die verantwoordelikheid
het om toe te sien dat die bepalinge van relevante verdrac tussen ledestate
behoorlik vertolk en nagekom word. In daardie opsig oorheers dit die
gesag van die geregshowe van die individuele ledestate.
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Rhodes (1977 : 17) vind daar reeds inmenging plaas ten opsigtc van opvoed-
kundige en vakonderrig, vervoerbeleid ten opsigte van hawens en
hawetariewe, administratiewe harmonisering tussen state en die Europese
Gemeenskap, en streeks-ekonomiese belange.

Besluite en verdragsvoorwaardes van die Europese Gemeenskap word wel
deur ledestate eerbiedig, maar nie voordurend of stelselmatig nie. Nakoming
is na willekeur, met die gevolg dat daar gereeld toetssake in die howe gehou
word (Hull & Rhodes. 1977 : 23), die bevindinge waarvan ook baie keer ver-
ontagsaam word.

Dit wil in die algemeen voorkom asof politieke aangeleenthede nie ngroot rol
speel in die verhoudinge tussen die ledestate van die Europese Gemeenskap
nie. maar dat die verhoudinge slegs ekonomiese en maatskaplike grondslae
het, terwyl konfliksituasies wat wel ontstaan voortspruit uit administratiewe en
regsaangeleenthede.

7.5 DIE SWART NASIONALE STATE

Soos aangedui het die skepping van formele verhoudinge tussen die ledestate
van die Verenigde Nasies en die Europese Gemeenskap geskied deur middel
van verdrae waartoe die ondertekende state hulself gebind het om op n
bepaalde grondslag saam te werk vir die bevordering van hul onderskeie
belange.

Afgesien van vereistes wat moontlik in verdrae tussen ledestate gestel word,
word normale verhoudinge tussen state binne die raamwerk van volkeregtelike
beginsels uitgeoefen (O'Connell, 1971 : 3).

Die deurslaggewende faktor in die nakoming van die onderskeie bepalinge in
verdrae en in die volkereg is geleé in die feit dat state soewerein onafhanklik is.
Hoewel state dus formed ooreenkom om deel te hé aan verdrae of volkereg-
telike ooreenkomste, is die bepalings nie afdwingbaar nie. Deelnemende state
kan weier om onder gegewe omstandighede sommige bepalinge na te kom, en
kan hulle hulself uit 'n verdrag or ooreenkoms onttrek (O’Connell, 1971 : 4).

Die skepping van die onafhanklike Swart Nasionale State in Suid-Afrika het ’n
anderssoortige dimensie aan volkereverhoudinge gegee, wat nog nie in al sy
menigvuldige komplekse fasette uitgeklaar is nie. In ’n pogingom enigsins hel-
derheid oor die verhoudingsaspek tussen die Republiek en die Nasionale State
te verkry, word die aangeleentheid ten aanvang kortliks histories ondersoek,
voordat die interstaatlike verhoudinge tussen die Republiek en die Nasionale
State ondersoek word.
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Die formele begin van die ontwikkeling van die Swart gebiede in Suid-Afrika
kan vir alle praktiese doeleindes gevind word (Laurence, 1976 : 42) in die
bepalings van die Naturellen Grond Wet, 1913 (Wet 27 van 1913). Met
Uniewording in 1910 het ’n aantal gebiede waar uitsluitlik swart stamme
gewoon het reeds bestaan. Om daardie gebiede wetlik gevestig te kry is hulle
ingevolge die 1913-Wet as “afgesonderde” gebiede verklaar.

Die gebiedskeiding het gepaard gegaan met die handhawing van Blanke
oppergesag, en die verhoudinge tussen Suid-Afrika en die betrokke gebiede
was dcrhalwe van die hoogste intensiteit (vgl. 4.5). Die gebiede het geen
outonome bevoegdhede besit nie, behalwe hier en daar op plaaslike vlak
(Breytenbach, 1975 : 2). Die hoé verhoudingsintensiteit issowatsewe jaar later
ietwat verlaag met die aanname deur die Suid-Afrikaanse Parlement van die
Naturellen Zaken Wet, 1920 (Wet 23 van 1920). Ingevolge hierdie wet is Plaas-
like Rade ingestel wat bestaan het uit sowel benoemde as verkose lede, en hier-
die Rade het oor regulasiebevoegdhede beskik ten opsigte van paaie, water,
siektes, onkruidbestryding, hospitale en skole in die Swart gebiede (Breyten-
bach, 1974 : 3). Tradisionele staminstellings het voortgegaan om op plaaslike
vlak te funksioncer sonder dat daar deur die Blanke regering inbreuk gemaak
is op hul inheemse magte en bevoegdhede (Breytenbach, 1975 : 4). Hier-
volgens blyk dit dat die onderskeie gebiede steeds onder Blanke gesag gestaan
het, maar met beperkte bevoegdhede en met nverskeidenheid van outonome
stambeheervorme op plaaslike vlak.

Die Bantoe-administrasie Wet, 1927 (Wet 38 van 1927) het 'n verandering in
die verskeidenheid veroorsaak en 'n stelsel van eenvormigheid is teweeg-
gebring met die instelling van poste van Bantoesakekommissaris. Die bekleérs
van hierdie poste, wat op ’n distrikbasis geskep is, sou Blankes wees. Die taak
van n Bantoesakekommissaris en sy personeel was om beheer uit te oefen oor
die aktiwiteite van die Plaaslike Rade en ander bestaande plaaslike staminstel-
lings. Die gevolg daarvan was dat daar 'n mate van eenvormigheid in die
administrasie van die Swart gebiede teweeggebring is.

Die volgende stap, wat eintlik as 'n tussenstap beskou kan word vir -n bepaalde
doel, en wat meer op die stedelike Swarte gerig was, was die aanname van die
Naturelleverteenwoordigingswet, 1936 (Wet 12 van 1936), wat die laaste
Swartes van die kieserslys verwyder het, en in ruil daarvoor drie Blanke ver-
teenwoordigers in die Volksraad en vier in die Senaat aan die Swartes gegee
het. Die Swartes se indirekte verteenwoordiging in die Parlement wasegter van
korte duur, aangesien die 1936-bepaling in 1959 herroep is.
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7.5.3 Selfregering in die Transkei

Die Transkei was die eerste gebied wat binne die raamwerk van die 1959-Wet
selfregering aangevra en verkry het, ingevolge die bepalings van die Transkeise
Grondwet. 1963 (Wet 48 van 1963).

Daar sal opgemerk word dat. in die proses van wetswysiging deur die jare, soos
dit hier behandel is. die verhoudingsintensiteit tussen die Suid-Afrikaanse
regering en die Swart State stelselmagtig laer geword het, namate die Swart
State ’n groter mate van outonome optrede verkry het. Die 1963-Wet het self-
regering vir die Transkei ingestel,en nadministratiewe struktuur is daargestel
wat voorsiening gemaak het vir wetgewende, uitvoerende en regsprekende
gesaginstellings binne 'n unitére staatsvorm. Artikel 37 van die Wet het aan die
wetgewende gesag bevoegdhede ten opsigtc van ’n aantal aangeleenthede ver-
leen, maar wat nog steeds ondcrworpe was aan die goedkeuring van die
Staatspresident van die Republiek. Die Staatspresident het ook die bevoegd-
heid besit om die magte van die wetgewende gesag uit te brei (art. 38).
Bepaalde kernaangeleenthede is egter vir die wetgewende gesag van die Trans-
kei uitgesluit (art. 39), naamlik militére bydrwighede, pos- en spoorwegdien-
ste, diplomatieke bedrywighede met ander state, doeanereélings en andere.
Teen 1975, egter, het die Transkei reeds sy eie militére eenheid gehad, en ’'n
eerste groep diplomate het hul opleiding in Pretoria voltooi (Breytenbach,
(1975 : 13). Ten einde ander Swart gebiede aan te moedigom die grondwetlike
ontwikkeling van die Transkei na te volg, is die Grondwet van die Bantoetuis-
lande, 1971 (Wet 21 van 1971) afgekondig.

Van die ander geidentifiseerde Swart gebiede het ook mettertyd stappe tot self-
regering en onafhanklikheid gedoen. Daardie stappe is in wese vir die
doeleindes van hierdie bespreking repeterend van aard, en daar word volstaan
met ’n voortsetting van die Transkeise voorbeeld, hoewel drie ander Swart
gebiede, te wete Bophuthatswana, Venda en die Ciskei ook soos in die geval
van die Transkei onafhanklike status verkry het.

Verskeie proklamasies van die Staatspresident, tesame met verskeie
wetswysigings aan die Transkeise Grondwet, het tussen 1963 en 1974 die lig
gesien, waarvolgens groter wetgewende bevoegdhede aan die Transkei verleen
is. Uiteindclik het die Kongres van die regerende party in die Transkei in 1974
n mosie aanvaar om voor 1979 om voile onafhanklikheid aansoek te doen
(Breytenbach, 1975 : 16).

7.5.4. Onafhanklike Transkei en ander Nasiunale State

Die besluit van die Kongres van die regerende party in die Transkei het op
16 Mei 1974 gestalte gevind in samesprekings met die Suid-Afrikaanse reger-
ing, en op 10 September 1974 het die Eerste Minister in die Volksraad
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afgekondig dat stappe gedoen sou word vir die voile onafhanklikheid van die
Transkei. Onderhandelinge in daardie verband is sender versuim aangeknoop.
Op 17 Oktober 1976 is 53 ooreenkomste tussen die Republiek en die Transkei
onderteken (Botha, 1981: 122). Die ooreenkomste het gehandel oor die voort-
setting van dienste ten opsigte van 'n wye reeks aangeleenthede soos landbou,
ekonomiese sake, bosbou, gesondheid, mynwese, openbare werke, volks-
welsyn en vervoer.

Op 26 Oktober 1976 het die Transkei onafhanklik geword. Ingevolge die Wet
op die Status van die Transkei, 1976 (Wet 100 van 1976) wat deur Suid-Afrika
goedgekeur is, en die Transkeise Grondwet, wat deur die Transkei goedgekeur
is, is voorsiening gemaak vir die onttrekking van Suid-Afrika uit die Transkei.
Verder bevat die betrokke wetgewing bepalings dat bestaande wette voorlopig
in die Transkei van toepassing sou bly, en dat bestaande konvensies sou bly
voortbestaan totdat die Transkei dit sou verander. Wat dus in 1948 deur die
Nasionale party in sy program van beginsels begin is, het agt-en-twintig jaar
later werklikheid geword ten opsigte van die Transkei. Ander Swart State sou
volg. In 1977 het Bophuthatswana onafhanklikheid verkry. Venda in 1979 en
die Ciskei in 1981.

Een belangrike aangeleentheid, wat vir al vier die onafhanklike state geld, en
wat nog steeds ’n potensiéle konfliksituasie verteenwoordig, is die kwessie van
burgerskap. Hierdie bepaling in die onderskeie Grondwette, waarvolgens
burgers van die state hul Suid-Afrikaanse burgerskap verloor, het ’n nadelige
invioed op vriendskaplike verhoudinge tussen Suid-Afrika en die state, maar
dit beinvloed veral die baie belangrike aspek van interstaatlike verhoudinge -
’n aspek wat hieronder behandel word.

Vir alle praktiese doeleindes moes onafhanklikwording van die vier Nasionale
State die oénskynlike gevolg gehad het dat interowerheidsverhoudinge tussen
Suid-Afrika en daardie state sou verval, en dat interstaatlike verhoudinge
voortaan sou geld. Met ander woorde, die verhoudinge sou voortaan soos die
tussen soewerein onafhanklike state wees, teenoor die verhoudinge soos tussen
owerheidsinstellings wat voor onafhanklikheid gegeld het.

Daar bestaan ’n aansienlike verskil van mening of die onafhanklike Nasionale
State wel so onafhanklik is as wat dit in formele wetgewing voorkom, en of ver-
houdinge tussen Suid-Afrika en die state inderdaad interstaatlik is, en daar
word kortliks hierop ingegaan.

7.6 INTERSTAATLIKE OF INTEROWERHEIDSVERHOUDINGE?

Om ’n antwoord te probeer vind op die vraag of die geldende verhoudinge
tussen Suid-Afrika en die onafhanklike Nasionale State wel as interstaatlike
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In 1976 - die jaar voordat die Transkei sy konstitusionele onafhanklikheid ver-
kry het - was die Suid-Afrikaanse regering se bydrae tot daardie Nasionale
Staat se begroting R 95000 000 uit 'n totale begroting van R 125 (MO(MK). dit wil
sé die Suid-Afrikaanse bydrae tot die begroting van die Transkei was sowat
76% (Laurence, 1981 : 71). Vir die 1985/86 boekjaar het die Minister van
Finansies van Suid-Afrika 'n bedrag van R 1002 000 000 aangcvra as 'n bydrae
tot die inkomste van die vier onafhanklike Nasionale State. Dit wil derhalwe
voorkom asof die sentrale regering se bydraes tot die finansies van die
Nasionale State besig is om in omvang toe te neem.

Daar moet aanvaar word dat dit waarskynlik nie die eerste keer is dat een
soewereine staat groot finansiéle skenkings van 'n ander staat ontvang sonder
wesenlike nadelige gevolge vir die ontvangervandie hulp nie. Die Suid-Afrika-
Nasionale Stateverhoudinge moet egter in 'n besondere lig beskou word van-
weé die feit dat die begunstigdes, naamlik die onderskeie Nasionale State, tot
heel onlangs binne die finansiéle beheersfeer van Suid-Afrika gestaan het met
finansiéle verhoudinge wat ’n hierargiese gesagslyn verteenwoordig het. Die
jongste gegewens dui daarop dat die finansiéle verhoudinge tussen die Repub-
liek en die onafhanklike Nasionale State geen wesenlike verandering onder-
gaan het nie.

Dit is nie moontlik om, sonder gevaar vir weerspreking, tc verklaar dat die
huidige verhoudinge in hierdie verband nog steeds die hierargiese gesagslyn
volg nie. want dan sou daar sonder twyfel van die veronderstelling uitgegaan
moes word dat Suid-Afrika nog steeds beheer oor die Nasionale State uitoefen.
Wat wel hierdie indruk mag versterk is die feit dat die Minister van Finansies
van Suid-Afrika reeds by herhaling verklaar het dat Suid-Afrika 'n wakende
0og hou oor gelde wat aan die Nasionale State oorhandig wod (vgl. byvoor-
beeld Sunday Express, 11 November 1984). Volgens dieselfde berig word
ontwikkeling in die Nasionale State gefinansier of deur die Ontwikkelingsbank
van Suider Afrika (wat vir alle praktiese doeleindes deur die Suid-Afrikaanse
regering beheer word), of deur die Suid-Afrikaanse Departement van
Buitelandse Sake.

Ekonomiese verhoudinge tussen Suid-Afrika en die TBVC-lande (Transkei,
Bophuthatswana, Venda en Ciskei) word ook in 'n aansienlike mate beinvloed
deur die feit dat daardie lande van Suid-Afrika afhanklik is vir die verskaffing
van werkgeleenthede vir ’n aansienlike persentasie van hul bestaande beskik-
bare arbeid, asook vir die bykomende arbeid wat jaarliks die arbeidsmark
betree. Suid-Afrika neem volgens sommige berigte byvoorbeeld meer as 50%
van die Transkeise manlike arbeiders in diens (Laurence, 1981 : 126).
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Die onafhanklike Nasionale State is volgens hul onderskeie konstitusies soewe-
rein onafhanklik, en hierdie feit moet in ag geneem word indien stellinge
gewaag word dat aan daardie state, vanweé hul ekonomiese afhanklikheid van
Suid-Afrika, voorgesé word wat hul onderskeie beleidsrigtings moet wees. Dit
sou ook nie heeltemal korrek wees nie - vergelyk byvoorbeeld die TBVC-lande
se houding ten opsigtc van dobbelary en die oprigting van dobbelsale, wat lyn-
reg in teenstelling staan met die Republiek se eie beleid in daardie verband.
Nogtans steek daar ook baie waarheid in die spreekwoord dat die betaler
gewoonlik die beheerder is.

Ag moet in hierdie verband geslaanword op die feit dat daar reeds in 1980 deur
die Buro vir Ekonomiese Navorsing verklaar is dat die oplossing vir rasse-
verhoudinge nie in die skepping van afsonderlike ekonomieé I€ nie, maar in ’n
stelsel van ekonomiese samewerking wat hand aan hand saam met 'n stelsel van
afsonderlike politieke soewereiniteite bestaan (Geldenhuys, 1981 : 6). Of die
aansienlike subsidering van die onafhanklike Nasionale State in daardie lig
beskou kan word is 'n ander vraag.

7 & 8 ! " #

'n Klaarblyklik onoorkomelike probleem op politieke vlak is geskep met die
onafhanklikheid van die TBVC-lande, naamlik die vraagstuk van burgerskap
(Laurence, 1981 : 129). Volgens die grondwette van hierdie state verloor
burgers van die onderskeie state hul Suid-Afrikaanse burgerskap. Hierdie
besondere bepaling veroorsaak steeds groot onmin maar die aanduidings is dat
daar binnekort 'n bevredigende oplossing gevind sal word. Die algemene argu-
ment teen hierdie bepaling is dat dit mense van hul burgerskap ontneem. 'n
Transkeier wat in Suid-Afrika gebore is en hier grootgeword het, word "n
burger van die Transkei, met die gevolglike implikasie dat hy nie 'n Suid-
Afrikaanse burgerskap besit nie.

Baie oplossings vir die probleem is aan die hand gedoen, onder andere ’n vorm
van geassosieerde burgerskap, benewens 'n nasionale burgerskap, indien die
onafhanklike Nasionale State en Suid-Afrika 'n sogenaamde konstellasie van
state sou stig (Botha, 1981 : 164).

Politieke verhoudinge word verder bemoeilik deur die feit dat sowel die
Afrika-lande (deur die Organisasie vir Afrika-eenheid) as die Verenigde
Nasies reeds in 1975 onomwonde stelling teen die Nasionale State ingeneem
het deur besluite te neem dat hulle hierdie state nie as soewerein onafhanklike
state sou erken nie (Laurence, 1981 : 119). Die implikasie van daardie besluite
is dat die onafhanklike Nasionale State nie deur enige wéreldstaat erken word
nie. en dat daar derhalwe ook geen interstaatlike verhoudinge van enige aard
tussen die TBVC-lande en ander state bestaan nie. Daardie verhoudinge
bestaan slegs onderling tussen hierdie state en met Suid-Afrika, met die gevolg
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wetlik omgeskakel vanaf die binnelandse beleid van Suid-Afrika na die
onderskeie beleidsrigtings van beide Suid-Afrika en die Transkei.

Die vraag wat nou gevra kan word is of beleidsverhoudinge tussen Suid-Afrika
en die TBVC-lande wel deur die onderskeie state se buitelandse beleidsrigtings
gereél word, en of die verhoudinge nie maar nog steeds deur Suid-Afrika
bepaal word nie.

Daar is reeds in ’n vorige rubriek (vgl. 7.6.1.1) melding gemaak van die feit dat
die TBVC-lande in ’n groot mate ekonomies van Suid-Afrika afhanklik is, en
dat dit moontlik kan wees dat daardie werklikheid onder andere deur Suid-
Afrika gebruik kan word om beleidsrigtings in daardie state te beinvloed.
Regan se konsepsie van owerheidsafstand (vgl. 4.4.3.3.) kan wel hier manifes-
teer. Die instrument hiervoor is waarskynlik geleé in die Multilateral Ontwik-
kelingsraad van Ministers (gestig op 11 November 1982) as beleidbepalings-
liggaam, en ’n reeks tegniese onderkomitees, waar aangeleenthede wat van
belang vir Suid-Afrika en die onafhanklike state mag wees bespreek word en
waar beleid neergelé word (South Africa, Republic of, 1984). Die diagram
hiernaas is 'n grafiese voorstelling van die beoogde interstaatlike samewerking
(na 'nvoorbeeld van die Departement van Buitelandse Sake).

Die volgende beginsels is onder andere deur Suid-Afrika/Transkei/Bophu-
thatswana/Venda/Ciskci (aangedui as die SATBVC-lande) aanvaar as ’n fun-
damentele grondslag vir multilateral samewerking in Suidelike Afrika (South
Africa, Republic of, 1984 : 1,2):

(@) Die ontwikkeling van die SATBVC-gebied as ’n eenheid;

(b) erkenning van die rol van private inisiatief in die ontwikkeling van die
gebied;

(c) erkenning van die voile outonome status van elke deelnemende staat,
maar binne die raamwerk van multilaterale samwerking;

(d) erkenning van die feit dat baie aangeleenthede van wederkerige belang is
en dat dit in die beste belang van die state sal wees om gesamentlik op te
tree in daardie gevalle;

(e) aanvaarding van die feit dat ekonomiese ontwikkeling politieke grense
oorskry en dat effektiewe ekonomiese samewerking gevind sal word in
die erkenning van die interafhanklikheid van die deelnemende state.

Die onderlinge verhoudinge in die SATBVC-streek is klaarblyklik op n vry-
willige samewerkingsbasis geskoei, maar daar is tog n aansienlike graad van
verhoudingsintensiteit teenwoordig as die aangehaalde beginsels ontleed word
en ngroot mate van erkende interafhanklikheid daarin geidentifiseer word.

Volgens ’n berig in die pers (vgl. Sunday Express, 11 November 1984) het die
hoof van die raad se sekretariaat verklaar dat beleidsbesluite wat geneem word
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nie noodwendig eers deur gcwone diplomatieke kanale geprosesseer word nie.
maar dat kommunikasie tussen die onderskeie state telefonies geskied. Dit dui
op 'n verhoudingsinformaliteit, maar skep terselfdertyd ’n situasie wat ruimte
kan laat vir heinvloeding deur die sterkere, naamlik die Republiek. Daarom is
’n onlangse artikel van Labuschagne van meer as net verbygaande belang.

Labuschagne (1983 : 30-36) ontwikkel, na aanleiding van J.N. Rosenau, 'n
teorie van 'n “gepenetreerde politieke stelsel” wat ontstaan wanneer 'n
sterkere staat (dit wil s&, een met begeerde middele en vermoéns soos geld en
mag) saamwerk met ander state met 'n gebrek aan daardie middele en ver-
moéns. Wedersydse “penetrasie” van die onderskeie politieke stelsels van die
deelnemende state vind dan plaas. Daar bestaan gevolglik ’n sterk
moontlikheid dat beleidsverhoudingc van die ledestate teenoor mekaar in
belangrike aspekte eerder eienskappe van binnelandse as van buitelandse
beleidsformulering kan vertoon. Die samewerking tussen die state veroorsaak
derhalwe 'n subtipe van buitelandse beleidsverhoudinge waarin tekens van
binnelandse beleidsverhoudinge teenwoordig is (Labuschagne, 1983 : 34).

Geen afdoende antwoord kan verstrek word ten opsigte van die vraag of the
verhoudinge tussen Suid-Afrika en die vier onafhanklike Nasionale State wel
verteenwoordigend is van die gepenetreerde politieke stelsel nie. Die beskik-
bare feite dui egter daarop dat die interstaatlike verhoudinge tussen die Repub-
liek van Suid-Afrika en die Transkei. Bophuthatswana, Venda en die Ciskei in
alle waarskynlikheid bepaal kan word deur elemente van beide binnelandse en
buitelandse beleidsformulerings. Dit sou trouens die verhoudingsituasie wees
wat die minste moontlikheid van konflik tussen onderskeie state inhou.

Die algemene gevolgtrekking waartoe geraak kan word is derhalwe dat. op
konstitusionele gebied, die verhoudinge tussen Suid-Afrika en die
onafhanklike Nasionale State volkeregtelik is, en dat dit deur die onderskeie
buitelandse beleidsrigtings van die deelnemende state bepaal word. Die feit dat
die onafhanklike Nasionale State in 'n aansienlike mate finansieél van Suid-
Afrika afhanklik is, en die bestaan van die Multilaterale Ontwikkelingsraad,
waar die Republiek onteenseglik die dominante deelnemende staat is (vanweé
sy besit van 'n groot aantal gesogte middele), verskaf nietcmin aan die Repub-
liek die geleentheid om deur sy verhoudinge met die ander state beleidsrigtings
van uiteenlopende aard in die onafhanklike Nasionale State te beinvloed.
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verskillende bevolkingsgroepe varieér in 'n mindere or meerdere mate van
mekaar, en indien finansiéle verhoudinge nie sinvol bedryf word nie, is die
konflikspotensiaal tussn owerheidsinstellings soveel groter.

Op die gebied van personeel het die 1983-Grondwet, en relevante
wetsvoorskrifte en besluite, ook veroorsaak dat die sentrale owerheid se beleid
van magsdeling verhoudingselemente in die owerheidsdiens ingevoer wat
voorheen afwesig was, en wat voortaan groot sorg en omsigtigheid in die
hantering daarvan sal vereis.

Op die gebied van organisering, prosedurebepaling en beheer is van-
selfsprekend ook groot verandering aangebring om aan te pas by die nuwe ver-
wikkelinge. Ook dit vereis nuwe verhoudingskonsepte op alle vlakke van
regering.

Dit is veral ook by die studie van owerheidsverhoudinge noodsaaklik om
besondere aandag te gee aan normatiewe en etiese vereistes in owerheids-
optrede, omdat dit dit wese van verhoudinge in die publieke en munisipale
administrasie beinvloed. Die probleem by die studie van norme I€ in ’n beson-
dere mate daarin opgesluit dat administrasie deur mense bedryf word, en dat
mense, ondanks riglyne wat neergelé mag word vir korrekte etiese optrede,
nogtans hul eie normatiewe en etiese subjektiwiteite besit. Individuele optrede
kan derhalwe ’n besondere invloed uitoefen op verhoudinge van allerlei aard.
Dit is uit die aard van die saak nie moontlik gevind om besondere aandag aan
daardie menslike aspek van verhoudinge te gee nie, omdat dit in ’n mate sou
afwyk van die bepaalde doel met hierdie boek.

In die inleidende hoofstuk is melding gemaak van die feit dat die studie van
owerheidsverhoudinge as 'n besondere verskynsel in die administratiewe
proses nog maar van resente oorsprong is en dat benaderings tot die onderwerp
in 'n groot mate oppervlakkig en pragmaties is. Artikels en ander geskrifte oor
owerheidsverhoudinge bestaan inhoudelik veral uit besprekings van konteks-
tuele aspekte van owerheidstrukture, sonder dat veel ag geslaan word op die
feit dat strukture uit die aard van die saak slegs raamwerke kan wees waarin
verhoudinge plaasvind. Daar is in hierdie boek gepoog om, benewens die
noodsaaklikheid van die bespreking van owerheidstrukture, ook ’n vaste
onderbou te voorsien vir die studie van die onderwerp. Besprekings is ingelui
oor tipes verhoudinge (mandaat, agentskap. vennootskap), oor groepe ver-
houdinge (inter-, intra- en ekstra-), en oor die invloed van mag op ver-
houdinge. Hoewel die besprekings en ontledings, vanweé die groot omvang
van die hele konsepsie van owerheidsverhoudinge, nog van 'n bcperkte aard is,
word dit nogtans gesien as 'n aanvangspunt vir verdere studie.

Benewens die behandeling van die genoemde besondere aspekte, manifesteer
die gepoogde voorsiening van 'n teoretiese onderbou vir die studie van die
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