BEHEER VAN DIE DISKRESIONERE BEVOEGDHEDE VAN
STAATSAMPTENARE: ROL VAN DIE GRONDWET VAN DIE REPUBLIEK
VAN SUID-AFRIKA, 1993 (WET 200 VAN 1993)
deur

BENITA VALERA DE GIORGI

voorgelé ter vervulling van die vereistes vir

die graad
MAGISTER ARTIUM
in die vak
PUBLIEKE ADMINISTRASIE/
aan die
UNIVERSITEIT VAN SUID-AFRIKA

STUDIELEIER: PROF D J BRYNARD
MEDESTUDIELEIER: DR E C STR6H

NOVEMBER 1997



ii

DANKBETUIGING

Graag wil ek my dank uitspreek teenoor:

- My Skepper vir die vermog, insig en inspirasie om die verhandeling te kon skryf;

- My moeder en ouma wat ten spyte van omstandighede, alles in hulle vermoé gedoen

het om my in staat te stel om my potensiaal te verwesenlik;

- My studieleier, professor D J Brynard, en medestudieleier, doktor E C Stréh, vir

hulle leiding, geduld, onderskraging en opbouende kritiek;

- Die Sentrum vir Wetenskapontwikkeling vir die verlening van finansi€le bystand; en

- Mev Hleziphi Napaai van die UNISA-biblioteek vir haar onverpoosde soektog na

relevante bronne.

Ik et n .

B r—————

-r
2

52. 8809468 DEGI

iR

0001704924



iii

Geldelike bystand gelewer deur die Sentrum vir
Wetenskapontwikkeling (RGN, Suid-Afrika) vir hierdie
navorsing, word hiermee erken. Menings uitgespreek

en gevolgtrekkings waartoe geraak is, is dié van die outeur en
moet nie noodwendig aan die Sentrum vir Wetenskapontwikkeling

toegeskryf word nie.
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OPSOMMING

Ten einde arbitrére uitoefening van die diskresionére bevoegdhede waarmee staatsamptenare
beklee word, te voorkom en te beperk, is beheer van sodanige bevoegdhede noodsaaklik.
In dié verhandeling word die rol wat die Grondwet van die Republiek van Suid-Afrika, 1993
(Wet 200 van 1993) kan vervul in die uitoefening van beheer oor die diskresionére
bevoegdhede van staatsamptenare ontleed. Sodanige ontleding geskied met verwysing na die
Handves van Menseregte en instellings en ampte wat hulle gesag en bevoegdhede aan die
1993-Grondwet ontleen. Bykomend hiertoe, word ondersoek ook ingestel na die belang en

relevansie van konstitusionalisme binne die konteks van publieke administrasie.
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SUMMARY

In order to prevent and to limit the arbitrary exercise of discretionary powers with which
public officials are endowed, it is necessary to control such powers. This dissertation
explores the role which the Constitution of the Republic of South Africa, 1993 (Act 200 of
1993) can fulfil in the exercise of control over the discretionary powers of public officials.
Analysis of the role of the 1993-Constitution in this regard, is done with reference to the Bill
of Rights and institutions and offices which derive their authority and powers from the
Constitution. In addition hereto, the importance and relevance of constitutionalism within the

context of public administration is also explored.
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HOOFSTUK 1

INLEIDENDE VERDUIDELIKING VAN DIE VERHANDELING
1.1  Inleiding

Die oogmerk van die inleidende hoofstuk is om aan die leser 'n verwysingsraamwerk te
verskaf waarbinne die studie onderneem word. Die hoofstuk neem ’'n aanvang met ’'n
aanduiding van die rede vir die studie. Die probleem onderliggend aan die studie word
uitgelig, gevolg deur ’n uiteensetting van die doelwit en betekenis van die studie. ’n
Afbakening van die studie word in terme van die geo-, tyds- en hiérargiese dimensies verskaf
waarna ’'n verduideliking gegee word van die vernaamste terme wat deurlopend in die
verhandeling gebruik word. Hierbenewens word die verwysingstegniek wat in die

verhandeling gebruik word kortliks verduidelik, terwyl die navorsingsmetode ook vermeld

word. In die laaste instansie word 'n opsomming van verdere hoofstukke verskaf.
1.2 Rede vir en doelwit van die studie

Die trias politica-leerstelling, dit wil sé die verdeling van owerheidsgesag in wetgewende,
uitvoerende en regsprekende instellings, het die mees algemene kenmerk van staatkundige
stelsels geword. Bewys hiervoor is te vinde in die feit dat bykans alle grondwette formeel
onderskeid tref tussen die drie vertakkings van owerheidsgesag en ook voorsiening maak vir
verskillende instellings in elke verband. (Rautenbach & Malherbe 1994:60,61.) Die
Grondwet van die Republiek van Suid-Afrika, 1993 (Wet 200 van 1993) (hierna die 1993-
Grondwet genoem) maak trouens ook vir hierdie afbakening in artikels 37, 75 en 96
voorsiening. In die praktyk het dit egter geblyk dat die wetgewende, regsprekende en
uitvoerende funksies nie uitsluitlik deur die onderskeie instellings uitgevoer kan word nie en

dat oorvleueling en interathanklikheid weliswaar moontlik en noodsaaklik is (Ross 1957:3).

Die toenemende oorvleueling van funksies wat deur die wetgewende, uitvoerende en
regsprekende instellings uitgeoefen word, kan toegeskryf word aan die veranderende rol van
die owerheid: van beskermer in die negentiende eeu tot versorger in die twintigste eeu. Die

owerheid van die twintigste eeu is nie belas slegs met die beskerming van die lewe en
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eiendom van die burgers nie. Daar word tans aktief in die lewe van die burgers ingemeng
ten einde sosio-ekonomiese opheffing te bewerkstellig. (Wiechers 1995:237,239.) As sodanig
het owerheidsfunksies aansienlik uitgebrei en het uitvoerende instellings in belangrikheid
teenoor die ander twee owerheidsvertakkings toegeneem. Die toename in belangrikheid van
uitvoerende instellings kan toegeskryf word aan die feit dat dit die deelnemers,
kodrdineerders en inisieerders geword het in die proses van opheffing en ontwikkeling
(Wiechers 1995:240). Hierbenewens het uitvoerende instellings ook die meganisme geword
waardeur die algemene welsyn van die burgers bevorder word en waardeur die lewe van die
burger tot in die fynste besonderhede gereél word (Henning 1968b:1; Brynard 1993a:19).
Die belangrikheid van die uitvoerende gesag (meer spesifiek die administratiewe uitvoerende
instellings - kyk supra 1.5) blyk verder uit die feit dat ondergeskikte wetgewende en kwasie-
regterlike funksies toenemend deur uitvoerende instellings' uitgeoefen word (Brynard
1993a:19). Uit sodanige dominansie van uitvoerende instellings, het die idee van die

administratiewe staat ontwikkel.

In sowel hulle uitvoerende as ondergeskikte wetgewende en kwasie-regterlike hoedanigheid,
is die verantwoordelike instelling of staatsamptenaar beklee met diskresionére bevoegdhede.
Die toekenning van toenemende diskresionére bevoegdhede aan amptenare is enersyds 'n
uitvloeisel van die uitbreiding van owerheidsaktiwiteite. Andersyds word dit genoodsaak
deur 'n behoefte aan gespesialiseerde kennis om op doeltreffende en effektiewe wyse
uitvoering te gee aan owerheidsfunksies. Die uitoefening van diskresie, in die afwesigheid
van duidelike riglyne ten opsigte van optrede, hou die gevaar in dat bevoegdhede oorskry kan
word en dat gesag op arbitrére wyse deur die staatsamptenaar uitgeoefen kan word (Ross
1957:2). Gegewe die moontlikheid van arbitrére optrede en die misbruik van diskresionére

bevoegdhede, is een van die uitdagings volgens Corder (1994:387) waarvoor konstitusionele

1 Bepaalde bronne wat geraadpleeg is, gebruik uitvoerende instellings as omvattende
term om te verwys na ministers, lede van provinsiale uitvoerende rade, amptenare en
administratiewe tribunale wat ondergeskikte wetgewende en kwasie-regterlike
bevoegdhede uitoefen. Ofskoon die fokus in dié verhandeling op die amptenare val
(kyk supra 1.5), kon daar nie deurlopend bloot na amptenare verwys word as synde
te beskik oor ondergeskikte wetgewende en kwasie-regterlike bevoegdhede nie,
aangesien dit in bepaalde gevalle sou neerkom op 'n verandering van die bedoeling
van die outeur(s) waarma verwys word.
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stelsels te staan kom, om strukture en meganismes te ontwerp en te implementeer waardeur
die staatsamptenaar beklee met die nodige bevoegdhede, aanspreeklik gehou kan word vir
sy/haar optrede. Dit is dus van belang dat daar ’n balans gehandhaaf word tussen die eise
van die algemene belang wat die toekenning van diskresionére bevoegdhede aan die een kant
onvermydelik maak en die beskerming van die private belange van die onderdaan teen
arbitrére optrede aan die ander kant (Ross 1957:22). Inderwaarheid behoort 'n balans gevind
te word tussen die verlening van diskresionére bevoegdhede wat onvermydelik geraak het en
die beheer van sodanige bevoegdhede om indiwidue teen arbitrére gesagsuitoefening te
beskerm. Suid-Afrika, wat ook gekenmerk word deur ’n voortdurende uitbreiding in
owerheidsfunksies vanweé die veranderende rol van die owerheid, kom eweneens voor dié

uitdaging te staan (kyk supra 3.3).

Bepaalde tekortkominge in tradisionele maatreéls om beheer oor die diskresionére
bevoegdhede van Suid-Afrikaanse staatsamptenare uit te oefen, belemmer doeltreffende en
effektiewe beheer (kyk supra 4.3.2). Ondersoek na addisionele meganismes om doeltreffende
en effektiewe beheer te weeg te bring, is derhalwe nodig. Die primére doelwit van die
verhandeling is om 'n bydrae te lewer tot die bewusmaking van die rol wat 'n grondwet - en

meer spesifiek die 1993-Grondwet - in dié verband kan vervul.

Samevattend kan die doelwit van die studie na aanleiding van die voorafgaande soos volg

geformuleer word:

Om aan te toon dat Suid-Afrika as versorgende staat gekenmerk word deur ’n uitbreiding van

owerheidsfunksies wat meebring dat -

(i) daar enersyds toenemende diskresionére bevoegdhede aan staatsamptenare en
uitvoerende instellings toegeken word met die bedoeling om die algemene welsyn van
die burgers maksimaal te bevorder en sosio-ekonomiese opheffing te weeg te bring;

en
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(ii)  andersyds dat beheer oor uitgebreide diskresionére bevoegdhede ingevolge die 1993-
Grondwet geskied ten einde arbitrére optrede deur amptenare te beperk om uitbuiting

van die burgers te voorkom en hulle belange en regte te beskerm.

Die ontleding van die 1993-Grondwet geskied met verwysing na sowel bepalings van die
Grondwet as instellings en ampte wat ingevolge die Grondwet funksioneer en waardeur

beheer oor die uitoefening van diskresionére bevoegdhede plaasvind.
1.3  Betekenis van die studie

Die grondwet van ’'n staat ken enersyds owerheidsgesag toe en beperk andersyds die
uitoefening daarvan (Rautenbach & Malherbe 1994:18). Staatsamptenare maak deel uit van
die owerheid (kyk supra 1.5) en is in dié hoedanigheid onderworpe aan beperkings vervat
in die grondwet van ’n staat. Die grondwet as meganisme om owerheidsgesag - en by
implikasie die diskresionére bevoegdhede van amptenare - te beperk, is onlosmaaklik verwant

aan die beginsel van konstitusionalisme (kyk supra 4.4).

Konstitusionalisme is tot op hede in Suid-Afrika grotendeels vanuit 'n polities wetenskaplike
of regsoogpunt bestudeer. Die gebrekkige aandag wat aan konstitusionalisme vanuit 'n
P(p)ublieke A(a)dministrasie-pgrspektief bestee is, kan deels toegeskryf word aan die beginsel
van politieke oppergesag wat voor 1994 kenmerkend van die Suid-Afrikaanse politieke en
administratiewe stelsels was. In die nuwe grondwetlike bedeling het konstitusionalisme egter
deeglik inslag gevind (kyk supra 4.5) en bied dit as sodanig 'n belangrike studieveld in die
Publieke Administrasie. Dit is verder van belang dat meer aandag aan die Suid-Afrikaanse
Grondwet geskenk word as bloot die simboliek wat daaraan geheg word. Daadwerklike
ondersoek na die implikasies van die inhoud daarvan vir die publieke administrasie het nodig
en wenslik geword. Teen dié agtergrond is dit die sekondére oogmerk van die studie om ’'n
verkenning te doen oor die relevansie van konstitusionalisme vir die Suid-Afrikaanse publieke
administrasie (en meer spesifiek die staatsdiens) en om sodoende 'n daadwerklike bydrae te

lewer tot die vakgebied.



1.4  Begrensing van die studie

Ten einde die studie sinvol af te baken, is dit nodig om aandag te skenk aan die geo-, tyds-

en hiérargiese dimensie waarbinne die navorsing onderneem is.

1.4.1 Geo-dimensie

Die bestaan van die administratiewe staat is nie slegs tot Suid-Afrika beperk nie, maar is 'n
wéreldwye verskynsel (Brynard 1993a:19). Dit impliseer dat uitvoerende instellings
wéreldwyd beklee is met omvangryke diskresionére bevoegdhede ten einde uitvoering te gee
aan die doelwitte van die owerheid. Dié studie word egter onderneem binne die geo-
dimensionele raamwerk van die Republiek van Suid-Afrika. Daar word primér gefokus op
die Suid-Afrikaaanse situasie met verwysing na die noodsaaklikheid van diskresionére
bevoegdhede en beheer oor sodanige bevoegdhede. Verwysing na en vergelyking met ander
state in di€ verband word slegs gedoen ten einde die Suid-Afrikaanse situasie in perspektief

te plaas.

1.4.2 Tydsdimensie

Die studie word ondereem vanaf die datum van inwerkingtreding van die 1993-Grondwet,
te wete 27 April 1994. Die ontleding van die 1993-Grondwet in terme van die onderwerp
strek tot 3 Februarie 1997 - die dag voor die inwerkingtreding van die nuwe Grondwet (die

Grondwet van die Republiek van Suid-Afrika, 1996 (Wet 108 van 1996)).

In die lig van die inwerkingtreding van die nuwe Grondwet, kan die kontemporére relevansie
van die studie moontlik bevraagteken word. Dit is derhalwe nodig om die situasie in
perspektief te plaas. Tydens die Veelpartyonderhandelingsproses (kyk supra 5.4) is
ooreengekom dat die 1993-Grondwet vir 'n oorgangstydperk van vyf jaar van krag sou wees
- vandaar die verwysing na die "Oorgangsgrondwet" (Basson 1995:xxii). Die oogmerk was
dat die nuwe Grondwet, wat deur die Grondwetlike Vergadering opgestel moes word (kyk

supra 2.3.3), in 1999 in werking sou tree (Basson 1995:xxiii).
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Op die tydstip toe daar met die studie 'n aanvang geneem is, was daar nog nie sprake dat die
nuwe Grondwet voor die beoogde datum in werking sou tree nie. Met die onverwagte
inwerkingstelling van die nuwe Grondwet in Februarie 1997, was die navorsing en die skryf
van die verhandeling reeds in 'n gevorderde stadium en kon daar nie van meet af ’'n ander
studie oor die nuwe Grondwet van stapel gestuur word nie. Die inhoud van die verhandeling
is egter aangepas om, waar moontlik, na die nuwe Grondwet en die bepalings daarvan te
verwys. Ten spyte van die feit dat die 1993-Grondwet nie meer in werking is nie, is die
verhandeling - in die lig van die feit dat dié Grondwet vir die grootste gedeelte van die
tydperk waartydens die navorsing en skryf van die verhandeling plaasgevind het, van krag

was - in die teenswoordige tyd geskryf.

Die leeftyd van die 1993-Grondwet is weliswaar van korte duur, maar dit doen nie afbreuk
aan die belangrikheid en invloed daarvan nie. Vir Suid-Afrikaners in die algemeen en vir
staatsamptenare in besonder, is dit die eerste kennismaking met 'n grondwet wat met die
oppergesag in die staat beklee is en ingevolge waarvan wesentlike beperkings op die
uitoefening van owerheidsgesag geplaas word. Hierbenewens 1é die 1993-Grondwet die
grondslag waarop die nuwe Grondwet kan voortbou ten einde ’'n stabiele samelewing en 'n

doeltreffende en effektiewe publieke administrasie daar te stel.

1.4.3 Hiérargiese dimensie

Die bepalings van die 1993-Grondwet geld ten opsigte van alle owerheidsinstellings op alle
owerheidsvlakke. Vanweé die talryke uitvoerende administratiewe instellings, is dit nodig
om die studie enger af te baken om dit sodoende hanteerbaar te maak. Vir die doeleindes
van die verhandeling word primér gefokus op nasionale staatsdepartemente, die sogenaamde
organisasieckomponente en die nege provinsiale administrasies soos dit in Bylae 1 van die
Staatsdienswet, 1994 (Proklamasie 103 van 1994) (hierna die Staatsdienswet genoem),
aangetoon word. Organisasiekomponente verwys onder andere na die Sentrale Ekonomiese
Adviesdiens, die Suid-Afrikaanse Kommunikasiediens en die Kantoor vir Openbare
Ondernemings. Daar word kollektief na die nasionale staatsdepartemente,
organisasiekomponente en provinsiale administrasies as die staatsdiens verwys (kyk supra

1.5).



1.5. Terminologiese aspekte

Roux (1966:218) is die mening toegedaan dat duidelikheid oor terme noodsaaklik is ten einde
'n gestelde standpunt na waarde te skat en argumente tot die kern te beperk. In die lig van
die uiteenlopende betekenisse wat soms aan bepaalde terme toegedig word, is dit derhalwe
noodsaaklik om terme wat deurlopend en herhaaldelik in die verhandeling gebruik word, in
dié hoofstuk te verklaar. Sodoende sal verseker word dat standpunte en argumente sinvol
is. Ander terme wat nie noodwendig deurlopend en herhaaldelik in die verhandeling gebruik
word nie, sal omskryf word op die plek waar dit die eerste keer in die verhandeling

voorkom.

‘n Staat bestaan uit 'n gemeenskap van mense wat hulle in 'n afgebakende grondgebied
bevind en waaroor 'n owerheid gesag voer. Onafhanklikheid is 'n voorvereiste om as 'n
staat geklassifiseer te word. Dit beteken dat geen instelling van buite bevoeg moet wees om
na willekeur gesag binne die betrokke grondgebied uit te oefen nie. (Rautenbach & Malherbe
1994:1,2; Basson & Viljoen 1987:6.)

Owerheid verwys enersyds na die geheel van persone en instellings wat beleid bepaal en
afdwingbare besluite binne die staat neem. Andersyds verwys dit na daardie persone en
instellings wat sodanige besluite en beleid uitvoer. (Roux 1966:225; Fox & Meyer 1995:55.)
Waar na owerheid in die studie verwys word, word daar by implikasie ook na
staatsamptenare - as inisieerders en implementeerders van beleid - verwys. Owerheid dui nie
slegs op die sentrale owerheid in ’'n staat nie, maar verwys ook na laer owerhede
byvoorbeeld provinsiale en plaaslike owerhede (Roux 1966:225). Owerheid behoort vir die
doeleindes van die studie onderskei te word van regering. Laasgenoemde verwys na die
kabinet wat saamgestel word uit lede van die politieke party wat die meeste stemme in 'n
algemene verkiesing verwerf het. Die regering kan ook uit meerdere politieke partye bestaan

- so0s in die geval van Suid-Afrika.

Owerheidsgesag is die reg of bevoegdheid van owerheidsinstellings om in ’n dwingende
hoedanigheid op te tree ten opsigte van owerheidsfunksies wat aan hulle toegewys is soos

onderwys, buitelandse sake en natuurbewaring (Rautenbach & Malherbe 1994:54,55).
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Owerheidsinstellings in die verhandeling dui op daardie instellings waarna in die literatuur
ook as owerheidsorgane verwys word. 'n Owerheidsinstelling dui op ’n persoon of 'n groep
persone wat owerheidsgesag uitoefen en word op verskillende owerheidsvlakke aangetref.
Al die owerheidsinstellings op alle owerheidsvlakke vorm gesamentlik die owerheid.
(Rautenbach & Malherbe 1994:53,54.)

Die Staatsreg tref 'n onderskeid tussen die terme grondwet en konstitusie. Ingevolge die
onderskeid verwys 'n grondwet na die formele, geskrewe dokument in ’n staat, uitgevaardig
deur 'n bevoegde instelling (Basson & Viljoen 1987:20). Konstitusie daarenteen is 'n breér
begrip. Dit sluit sowel die grondwet as alle staatsregtelike beginsels en voorskrifte wat in
‘n staat geld, in (Basson & Viljoen 1987:20). Inbegrepe by die konstitusie ingevolge
laasgenoemde siening, is onder andere konvensies, wetgewing, burgerskapreélings, die
kiesstelsel en gewoontes eie aan ’'n betrokke staat wat besondere karakter aan ’'n
owerheidstelsel verleen (Basson & Viljoen 1987:20; Schmandt & Steinbicker 1954:206). Vir
die doeleindes van die studie is die onderskeid van mindere belang en word grondwet en
konstitusie as sinonieme beskou. Dit is ook prakties om nie 'n onderskeid te tref nie
aangesien die Engelse taal nie voorsiening maak vir twee afsonderlike terme nie. Die term
grondwet is verkieslik bo konstitusie en sal deurgaans in die verhandeling gebruik word.
Daar sal derhalwe na die Britse Grondwet verwys word en nie na die Britse Konstitusie nie -
met dien verstande dat dit verwys na konvensies, wetgewing wat as staatsregtelik
geinterpreteer word, gewoontes en historiese dokumente soos die Magna Carta (Schmandt
& Steinbicker 1954:206, 207).

Die grondwet van ’n staat, vir die doeleindes van die studie, verskaf 'n uiteensetting van die
strukture en raamwerk waarbinne owerheidsgesag uitgeoefen word (Schmandt & Steinbicker
1954:206). Die grondwet orden owerheidsinstellings binne die staat, omskryf
owerheidsgesag, ken sodanige gesag aan bepaalde instellings toe en reguleer die uitoefening
daarvan deur derglike instellings (Rautenbach & Malherbe 1994:18). Die grondwet reél ook
die verhouding tussen owerheid en onderdaan. In dié verband bevat die grondwet in
bepaalde gevalle waarborge vir die handhawing en beskerming van die regte en vryhede van
die onderdane en beperk die grondwet ook die uitoefening van owerheidsgesag. (Basson &

Viljoen 1987:20; Rautenbach & Malherbe 1994:17,18.)
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Alvorens gesag omskryf word, is dit nodig om ondersoek in te stel na die betekenis van mag.
Mag verwys na die potensiéle of aktuele vermoé& van 'n akteur (byvoorbeeld 'n indiwidu,
groep of owerheid), om in die verhouding met andere die eie wil op diesulkes af te dwing -
selfs téén hulle wense (Fox & Meyer 1995:99). Inherent aan mag is die vermoé om te
beloon asook die dreigement van straf as daar nie op die verlangde wyse opgetree word nie
(Renwick & Swinburne 1980:52; Lawson 1989:552). Waar dit vereis word, kan
dwangmaatre€ls aangewend word om bepaalde gedragspatrone af te dwing (Roux 1966:229).

Gesag verskil van mag in die sin dat diegene wat op ’'n verlangde wyse optree, dit doen
omdat hulle aanvaar dat ’'n betrokke groep of indiwidu die reg het om bepaalde
gedragspatrone te vereis of voor te skryf (Renwick & Swinburn 1980:53). Gesag verwys
verder na die reg om mag en invloed uit te oefen uit hoofde van 'n amp of posisie waarin
die bekleder aangestel is ooreenkomstig algemeen aanvaarde prosedures (Lawson 1989:544).
Vandaar die verwysing na gesag as gelegitimeerde of geinstitusionaliseerde mag (Roux
1966:53). Bevoegdheid daarenteen, verwys na wetlik verleende gesag aan ’'n instelling of

persoon om in ’n spesifieke aangeleentheid te handel (Robson 1993:276).

Die uitvoerende gesag op alle owerheidsvlakke word verdeel in politieke uitvoerende
instellings en politieke ampsbekleders en administratiewe uitvoerende instellings en
amptenare (Cloete 1994:11). Eersgenoemde verwys na die uitvoerende instellings belas met
die sogenaamde politieke funksies omdat hulle deur 6f die kiesers of die wetgewende
instellings aangewys word en dus direk aan die wetgewer verantwoordelik is (Rautenbach &
Malherbe 1994:141,142). In Suid-Afrika verwys die politieke uitvoerende ampsbekleders
en instellings op sentrale vlak byvoorbeeld na die President, die Uitvoerende

Adjunkpresidente, die Kabinet en adjunkministers (Cloete 1994:12-15).

Daar word dikwels na administratiewe uitvoerende instellings as die "administrasie" verwys
(Rautenbach & Malherbe 1994:142). ’'n Administratiewe uitvoerende instelling kom kragtens
wetgewing tot stand of deur die besluite van politiecke ampsbekleders om die beleid en
wetgewing van die wetgewende instelling uit te voer (Cloete 1986:85; Roux 1966:226).
Administratiewe uitvoerende instellings en die amptenare waaruit dit bestaan, is egter nie

belas slegs met die uitvoering van beleid nie, maar is inderdaad ook aktief betrokke by
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beleidbepaling (Roux 1966:226). ’'n Administratiewe uitvoerende instelling kan verder
omskryf word as 'n organisatoriese eenheid wat uit openbare fondse gefinansier word en wat
gestig is met die oog op die nastrewing van ’n bepaalde openbare doelwit. Elke instelling
het 'n definitiewe aktiwiteitsfeer en is beklee met die nodige gesag ten einde 'n betrokke
openbare doelwit te verwesenlik. (De Villiers 1987:88.) Voorbeelde van uitvoerende
instellings op sentrale owerheidsvlak is staatsdepartemente, staatskorporasies,

navorsingsinstellings, universiteite en technikons (Cloete 1994:16).

Die studie fokus hoofsaaklik op administratiewe uitvoerende instellings - en in besonder op
die nasionale staatsdepartemente en provinsiale administrasies (staatsdiens) (kyk supra 1.4.3).
Ten einde lompheid te voorkom, word daar deurgaans na uitvoerende instellings verwys met
dien verstande dat dit na die administratiewe uitvoerende instellings verwys. Daar word
kollektief na die politieke uitvoerende instellings en ampsbekleders en die administratiewe

uitvoerende instellings en amptenare as die uitvoerende gesag verwys.

Staatsdiens, vir die doeleindes van die studie verwys na die nasionale staatsdepartemente,
organisasickomponente en die nege provinsiale administrasies (kyk supra 1.4.3).
Staatsamptenare verwys na persone wat in diens van die nasionale staatsdepartemente,
organisasiekomponente en provinsiale administrasies staan. In die verhandeling word ook

na staatsamptenare verwys as bloot amptenare, amptenary of amptenaarskorps.

Diskresie beteken om oor 'n graad van outonomie te beskik waarbinne besluite op grond van
persoonlike oordeel en waardebepaling geskied en waarvolgens 'n keuse tussen alternatiewe
gemaak word (Galligan 1990:8; Baxter 1984:80). Diskresionére bevoegdheid word omskryf
as magtiging wat aan ’'n uitvoerende instelling verleen word ingevolge waarvan 'n mate van
speling rakende besluitneming en optrede gelaat word, en waar 'n keuse tussen verskeie
wettig toelaatbare alternatiewe uitgeoefen word op grond van die toepaslikheid daarvan in 'n

betrokke situasie (Roux 1966:228; Baxter 1984:88).

Die term, arbitrér, is onlosmaaklik verbind met diskresie. Die moontlikheid bestaan dat (in
die uitoefening van diskresie) ’n irrasionele keuse tussen alternatiewe gemaak kan word op

grond van persoonlike voorkeur, politieke of ander affiliasies of met die oog op persoonlike
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verheerliking (Hanekom 1987:154). In sodanige besluit het rasionaliteit nie geseévier nie en
word dit as arbitrér beskou. Die term arbitrér verwys verder na wispelturige of onredelike
optrede of besluitneming deur ’'n staatsamptenaar (Baxter 1984:88; Galligan 1990:144).
Waar ’n besluit of optrede nié gebaseer is op rasionele beginsels en standaarde nie, word dit
as arbitrér beskou. Redelikheid word egter nie bepaal slegs deur die wyse waarop besluite
geneem word nie, maar ook in terme van die effek of uitwerking van sodanige besluit.
(Baxter 1984:522). ’n Besluit of optrede word ook as arbitrér geklassifiseer waar oorwegings
wat irrelevant ten opsigte van 'n bepaalde aangeleentheid is, in berekening gebring word.
Dieselfde geld ten opsigte van besluite wat geneem is op grond van feite of getuienis wat nie
bo verdenking is nie of wat nie ten minste voldoen aan ’'n aanvaarbare vlak van
betroubaarheid nie. (Galligan 1990:144.) Samevattend kan dus aangevoer word dat enige
besluit of optrede deur ’n staatsamptenaar wat op onredelike wyse inbreuk maak op die regte,

vryhede en belange van ’n indiwidu, as arbitrér van aard beskou kan word.

'n Administratiewe tribunaal verwys na ’n raad, kommissie of komitee wat ingevolge
wetgewing tot stand gekom het met die doel om geskille tussen die publiek en uitvoerende
instellings by te 1& of om tot beslissings oor bepaalde aangeleenthede te kom (kyk ook supra
3.6) (Cloete 1995:5). In die 1993-Grondwet word deurgaans gebruik gemaak van die term
administratiewe optrede (kyk byvoorbeeld supra 5.5.8). Dit is derhalwe nodig om die
eksakte betekenis van administratiewe optrede vir die doeleindes van die verhandeling te
bepaal. Nel en Bezuidenhout (1995:312), asook Du Plessis en Corder (1994:168), is dit eens
dat 'n wye interpretasie aan die term administratiewe optrede geheg behoort te word.
Ingevolge dié benadering sluit administratiewe optrede alle administratiewe handelinge en
administratiewe besluite, asook optrede wat verband hou met die opstel van ondergeskikte
of gedelegeerde wetgewing, in (Nel & Bezuidenhout 1995:312). Administratiewe optrede
binne die konteks van die verhandeling en ooreenkomstig die terminologiese gebruik wat in
die verhandeling gehandhaaf word, word geag te verwys na die uitvoerende handelinge,
ondergeskikte wetgewende en kwasie-regterlike funksies wat amptenare binne uitvoerende

instellings verrig.

Beheer is daarop gemik om deur middel van die toepassing van bepaalde maatre€ls, tegnieke

en meganismes, te verseker dat doeltreffendheid en effektiwiteit bereik word in die daaglikse
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aktiwiteite wat amptenare verrig - hetsy uitvoerend, wetgewend of kwasie-regterlik van aard
(Van Heerden 1994:65, 66). Fox en Meyer (1995:28) omskryf beheer onder andere as die

proses waardeur -
@) die optrede en gedrag van amptenare gerig en beinvloed word; en

(i)  die keuses wat aan amptenare oorgelaat word, asook die optrede en gedrag van

laasgenoemde in die uitoefening van hulle daaglikse werksaamhede, beperk word.

Cloete (1995:21,22) bevestig bogenoemde omskrywing deur na beheer te verwys as funksies
wat uitgevoer word om die aktiwiteite van amptenare te rig of om sodanige aktiwiteite tot
so 'n mate te vorm dat die beoogde resultate bereik word. Die voornoemde omskrywings
van Fox en Meyer, asook Cloete, stem ooreen met omskrywings van die term regulering wat
in die literatuur aangetref word. Regulering in die breé sin verwys na die proses waardeur
optrede gerig en beperk word ten einde ’'n bepaalde doelwit te bereik. ’n Studie van
regulering sal derhalwe ’n ontleding van maatreéls en instellings insluit wat daarop gemik is
om optrede te 1.g en te beperk. (Gibbons 1991:4.) Daar kan van die standpunt uitgegaan
word dat regulering deur regulasies (as produk van reélmaking), plaasvind. Dit is egter 'n
eng siening. Regulasies maak weliswaar deel uit van regulering, maar dit is nie die enigste
wyse waarop optrede gereguleer kan word nie. As voorbeeld kan verwys word na
prosedurevoorskrifte wat eweneens as maatreéls dien om optrede van amptenare te rig. Na
aanleiding van die ooreenkomste in die omskrywing van beheer en regulering word daar vir
die doeleindes van die verhandeling aanvaar dat regulering 'n onlosmaaklike deel van beheer
uitmaak. Die gebruik van die term beheer sluit dus die betekenis wat in die voorafgaande

aan regulering toegedig is, in.

Dit is van belang om aan te dui dat regulering van werksaamhede nie slegs rigtinggewing
insluit nie, maar dat dit ook die daarstelling van wesentlike beperkings op optrede impliseer.
Die beperkende element inherent aan regulering (en by implikasie ook aan beheer) vind noue
aansluiting by die denkrigting van konstitusionalisme (kyk supra 4.4) - tot so 'n mate dat 'n

studie van beheer onvolledig sal wees sonder verwysing na konstitusionalisme.
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Beheer het nie slegs doeltreffendheid en effektiwiteit as oogmerk nie. As een van die ses
generiese administratiewe funksies het beheer ook ten doel om te voorkom dat amptenare,
in die uitoefening van hulle diskresionére bevoegdhede, op willekeurige wyse inbreuk maak
op die regte en vryhede van indiwidue of op onregmatige wyse optree waardeur die belange
van indiwidue nadelig getref kan word. Vir die doeleindes van die studie, word hoofsaaklik

gefokus op die rol van beheer in die laasgenoemde verband.

Vir die doeleindes van die verhandeling word daar na die formele beleid van afsonderlike
ontwikkeling as apartheid verwys aangesien laasgenoemde term algemeen in die volksmond

gebesig word.

In gevalle waar daar na ’'n amp, instelling of grondwet in die algemeen verwys word,
byvoorbeeld 'n eerste minister, 'n president, ’n staatsdepartement, ’n grondwet (of
alternatiewelik die grondwet van ’n staat) word die term met ’n kleinletter geskryf. Indien
die algemeenheid in die gebruik van ’n term duidelik uit die sin blyk, word dit ook met ’'n
kleinletter geskryf, byvoorbeeld "Die grondwet orden owerheidsinstellings binne die staat

." of "Die grondwet reél die verhouding tussen owerheid en onderdaan.” Waar daar
spesifiek na 'n bepaalde amp (byvoorbeeld die Minister van Staatsdiens en Administrasie),
instelling (Departement van Staatsdiens en Administrasie), grondwet (die Britse
Grondwet, die 1993-Grondwet) verwys word, word die betrokke term met 'n hoofletter
geskryf. Indien die term die Minister of die Kantoor daarna gebruik word met verwysing
na die reeds vermelde amp of instelling, word die betrokke term ook met 'n hoofletter
geskryf. Terme soos die Parlement, Nasionale Vergadering, Senaat, Kabinet en
Konstitusionele Hof verwys na die enigste instellings in Suid-Afrika en word vanweé die

belangrikheid daarvan deurgaans met 'n hoofletter geskryf. Dieselfde geld ten opsigte van

ampte soos dié van die President en die Openbare Beskermer.
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1.6. Navorsingsmetode

Daar is gebruik gemaak van plaaslike en internasionale literatuur oor die onderwerp,
insluitend boeke, tydskrifartikels, amptelike dokumente en publikasies, verslae en wetgewing.
Inligting is ook ingewin deur middel van onderhoudvoering en die gebruikmaking van die

internet rekenaarnetwerk.

1.7  Verwysingstegniek

Die verkorte Harvard metode word gebruik om erkenning te verleen aan bronne wat
geraadpleeg is (Burger 1992:27). Volledige besonderhede word in 'n bronnelys aan die einde

van die verhandeling verstrek.

1.8  Opsomming van hoofstukke

Aangesien die 1993-Grondwet die subjek van analise van die studie is, is dit nodig om ’n
oorsig te verskaf van die aard, doelwit en funksies van 'n grondwet in die moderne staat.
Sodanige oorsig, met spesifieke verwysing na die 1993-Grondwet en die Suid-Afrikaanse
situasie, is in hoofstuk twee vervat. In dié hoofstuk word ook ondersoek ingestel na die

verband tussen die 1993-Grondwet en die staatsdiens.

Hoofstuk drie fokus op die redes waarom dit in die moderne staat nodig geword het om
staatsamptenare met omvangryke diskresionére bevoegdhede te beklee. Die praktyk van
gedelegeerde bevoegdhede en gepaardgaande toekenning van diskresionére bevoegdhede word
ondersoek, met spesifieke verwysing na gedelegeerde wetgewende en kwasie-regterlike
bevoegdhede. Hierbenewens word die voordele verbonde aan die verlening van diskresionére

bevoegdhede uiteengesit.

Hoofstuk vier verskaf 'n uiteensetting van die gevare en nadele verbonde aan die uitoefening
van diskresionére bevoegdhede en toon aan waarom beheer daaroor noodsaaklik is.
Ondersoek word ingestel na bestaande beheermaatreéls binne die Suid-Afrikaanse konteks wat

nie noodwendig met die 1993-Grondwet in verband staan nie. Dit word gevolg deur ’n



15

ontleding van die konstitusionalisme as denkrigting en die toepassing daarvan op Suid-Afrika,
waarna ondersoek ingestel word na die waarde en belang van die grondwet en

konstitusionalisme vir staatsamptenare.

Hoofstuk vyf bevat ’n oorsig oor die historiese ontwikkeling en geskiedenis van menseregte
binne sowel nasionale as internasionale konteks. Spesificke bepalings van die Suid-
Afrikaanse Handves van Menseregte word ontleed ten einde aan te toon op welke wyse daar

deur die Handves beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare uitgeoefen word.

Hoofstuk ses fokus op beheerinstellings en -ampte wat ingevolge die 1993-Grondwet
funksioneer en waardeur beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare uitgeoefen
word. Daar word aandag geskenk aan die Openbare Beskermer, Konstitusionele Hof,

Menseregtekommissie, Staatsdienskommissie en Ouditeur-generaal.

Hoofstuk sewe bevat 'n samevatting van hoofstukke twee tot ses. Gevolgtrekkings en
voorstelle word gemaak op grond van die inligting wat na vore gekom het uit voorafgaande
hoofstukke.

1.9  Samevatting

In dié hoofstuk is die rede vir die onderneming van die betrokke studie uitgestippel en die
basis gelé vir daaropvolgende hoofstukke. Uit die betrokke hoofstuk blyk die fokus van die
verhandeling enersyds te val op die verlening van diskresionére bevoegdhede aan
staatsamptenare - wat genoodsaak word deur ’n uitbreiding van owerheidsfunksies in die
moderne staat. Andersyds, word gefokus op beheeruitoefening oor sodanige diskresionére
bevoegdhede om te voorkom dat die regte, vryhede en belange van die indiwidu aangetas
word. Die studie wordk binne die Suid-Afrikaanse konteks onderneem en daar word spesifiek
ondersoek ingestel na die 1993-Grondwet as meganisme om beheer oor die diskresionére
bevoegdhede van staatsamptenare uit te oefen. Uitsluitsel is verkry oor die betekenis van die

vernaamste terme wat deurgaans in die verhandeling voorkom, terwyl die navorsingsmetode
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en verwysingstegniek ook omskryf is. Dit is gevolg deur 'n kort opsomming van verdere
hoofstukke. Met hoofstuk een as basis, word die aard en doelwit van ’n grondwet in

hoofstuk twee ondersoek.
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HOOFSTUK 2

AARD EN DOELWIT VAN 'n GRONDWET
2.1  Inleiding

Die 1993-Grondwet vorm die onderwerp van en bied die vertrekpunt vir die studie. Dit is
daarom van belang dat die 1993-Grondwet in perspektief geplaas word alvorens ’n
diepgaande ondersoek daarna binne die raamwerk van die verhandeling geloods word. Om
dit te bewerkstellig, word ondersoek ingestel na die aard en doelwit van die grondwet in 'n
staat. Daar word deurlopend van die algemene na die besondere beweeg deur telkens die

1993-Grondwet in verband te bring met die besondere aspek waarna verwys word.

Die hoofstuk neem ’n aanvang met ’n poging om 'n akkurate omskrywing van 'n grondwet
- te verskaf, gevolg deur ’n uiteensetting van die rol en funksies van die grondwet in ’'n staat.
'n Klassifikasie van grondwette word onderneem ten einde die 1993-Grondwet ooreenkomstig
bepaalde uitstaande kenmerke, te kategoriseer. Ondersoek na die 1993-Grondwet as
beheermeganisme van diskresionére bevoegdhede van staatsamptenare vind binne die
raamwerk van die staatsdiens plaas. Dit is derhalwe nodig om ’n verband te bewerkstellig
tussen die grondwet en die staatsdiens. Sodanige verband word geillustreer aan die hand van
die Grondwet van die Republiek van Suid-Afrika, 1983 (Wet 110 van 1983) (hierna die 1983-
Grondwet genoem) en die 1993-Grondwet. Die invloed wat albei genoemde grondwette op'

die herstrukturering van die staatsdiens uitgeoefen het, word aangetoon.

2.2  Doelwit en betekenis van 'n grondwet

Daar is reeds in hoofstuk een (kyk supra 1.5) *n onderskeid getref tussen 'n grondwet en 'n
konstitusie. Vervolgens sal meer aandag geskenk word aan die doelwit en betekenis van 'n

grondwet in ’n staat.

Dit het, op 'n aantal uitsonderings na, universeel die gebruik geword dat elke staat 'n

geskrewe dokument as grondwet aanvaar (Vorster 1982:109). Daar bestaan geen enkele



18

aanvaarbare definisie wat al die dimensies van ’'n grondwet omvat nie, aangesien grondwette
nie universeel totaal eenvormig daar uit sien nie. Van Maarseveen en Van der Tang |
(1978:161, 232) wys daarop dat definisies van grondwette dikwels veralgemenings bevat
gebaseer op die inhoud van ’n spesifieke grondwet wat nie noodwendig universeel geldend
is nie, terwyl ander weer bloot 'n normatiewe dimensie bevat. ’'n Verdere struikelblok in die
akkurate definiéring van 'n grondwet is dat die inhoud van die definisie deur die ideologiese
opvattings van die opsteller beinvloed kan word. Ten spyte hiervan, word daar in die
literatuur nietemin pogings aangewend om die term grondwet te verklaar. Volgens Renwick
en Swinburn (1980:17) bevat "n grondwet in wese die beginsels en reéls waarvolgens ’n staat
regeer word. Strong (1972:10) en Andrews (1968:3) spits hulle meer op die strukturele
- dimensie van die grondwet toe in 'n poging om die term te verklaar. Hiervolgens bepaal 'n
grondwet die wyse waarop die verskeie owerheidsinstellings binne die staat georganiseer
word, die gesag, funksies en bevoegdhede wat aan elke instelling toegeken word, asook die
wyse waarop gesag uitgeoefen behoort te word. Friedrich (1968:29) sluit hierby aan deur
die grondwet te bestempel as die beliggaming van ’'n stelsel van geinstitusionaliseerde
gesagsverhoudinge bimie die staat. Bryce (1905:15) 1é eweneens klem op die organisatoriese -
sy van 'n grondwet. Volgens Bryce is 'n grondwet die raamwerk waarvolgens 'n politieke
gemeenskap deur middel van en met behulp van die reg georganiseer word. Strong
(1972:10) en Andrews (1968:14) beskou 'n grondwet ook as die instrument waardeur die

verhouding tussen owerheid en onderdaan gere€l word.

Uit die voorafgaande is dit duidelik dat dit moontlik is dat 'n definisie bloot op 'n enkele
aspek of kenmerk van 'n grondwet kan klem 1é. Na aanleiding van 'n uitgebreide
vergelykende studie wat deur Van Maarseveen en Van der Tang (1978:161) onderneem is,
kan bepaalde bewese gevolgtrekkings rakende die inhoud van grondwette gemaak word.
Daar is bevind dat grondwette in 75 persent van die gevalle die volgende gegewens bevat:

@ Bepalings rakende die grondwet self, byvoorbeeld die plek van die grondwet in die

regstelsel en die prosedures waarvolgens die grondwet gewysig word;

(i)  Bepalings wat verband hou met die organisering van owerheidsinstellings in

wetgewende, uitvoerende en regsprekende instellings. Die samestelling van sodanige
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instellings asook aangeleenthede wat verband hou met verkiesings en

verteenwoordiging van die kiesers word deur die meerderheid grondwette aangeraak; :

(iii)  Bepalings rakende die regstelsel soos die verhouding tussen grondwetlike bepalings

en gewone wetgewing en internasionale reg; en
(iv)  Bepalings wat handel oor siviele en politieke regte van indiwidue.

Ten einde ’n volledige begrip van 'n grondwet te vorm, is dit noodsaaklik om aandag te
skenk aan die verwantskap daarvan met die geskiedenis van ’n betrokke staat. Die historiese
ondervinding van ’n staat en sy burgers, kan 'n fundamentele invloed uitoefen op die denke
van die opstellers van die grondwet. As sodanig kan die grondwet enersyds bevestiging
wees van die verlede of 'n hewige reaksie daartéén. (Bogdanor 1988:9,10.) Grondwette
simboliseer gewoonlik 'n nuwe begin vir ’n staat en sy burgers na diepgaande ontwrigting.
Sodanige ontwrigting kan as ’'n regeringsverandering, heropbouing na neerlaag in 'n oorlog
(byvoorbeeld Duitsland, Japan en Italié na 1945), rewolusie (kommunistiese state) of die
verwerwing van onafhanklikheid (Afrika state in die 1950’s en 1960’s), manifesteer. (Hague,
Harrop & Breslin 1992:263.) Ook die 1993-Grondwet in Suid-Afrika is voorafgegaan deur
- grootskaalse ontwrigting in die vorm van ’'n bevrydingstryd en gepaardgaande binnelandsé
onrus en verset. Die inhoud van beide die 1993-Grondwet en die Grondwet vah die
Republiek van Suid-Afrika, 1996 (Wet 108 van 1996) (hierna die 1996-Grondwet genoem),
dui duidelik op ’'n reaksie teen 'n verlede van apartheid, onderdrukking en
minderhéidsregering en is gemik op die regstelling van dit wat in die verlede plaasgevind het.
Benewens die feit dat 'n grondwet bevestiging van, of reaksie teen die verlede van 'n nasie
is, is dit ook die beliggaming van ideale met die oog op die bewerkstelliging van
veranderinge binne die staat (Bogdanor 1988:9). So stel die aanhef van die 1993-Grondwet
byvoorbeeld as onomwonde oogmerk die skepping van 'n nuwe bestel gebaseer op
gemeenskaplike Suid-Afrikaanse burgerskap in *n soewereine en demokratiese regstaat waarin
alle burgers gelyk is. Grondwette bied dus 'n blik op beide die verlede en toekoms van 'n
betrokke staat.
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Die grondwet word in talle state as soewereine wetgewing beskou. Dit beteken dat die
grondwet as die hoogste reg in die staat beskou word en dat dit oor 'n hoér status as gewone
wetgewing beskik. (Rautenbach & Malherbe 1994:18.) In praktyk beteken die hoér status
wat aan 'n grondwet verleen word dat alle owerheidsinstellings, insluitende die parlement,
gebonde is aan die bepalings van die grondwet en dat geen wetgewing strydig met die
grondwet mag wees nie (Wheare 1951:7). In Suid-Afrika geniet die 1993-Grondwet ook
sodanige verhewe status (Rautenbach & Malherbe 1994:19). Dit is in skerp teenstelling met
die stelsel van parlementére soewereiniteit waarvolgens die parlement aan geen ander gesag
binne die staat ondergeskik is nie en wat voor die implementering van die 1993-Grondwet
in Suid-Afrika gegeld het (Rautenbach & Malherbe 1994:19). Die rede waarom sommige
state hoér status aan die grondwet verleen is omdat die grondwet as instrument beskou word
waardeur die owerheid beheer en beperk kan word (Wheare 1951:9,10). Daar is dus ’n
duidelike verband te bespeur tussen die oppergesag van die grondwet en die uitoefening van
beheer oor owerheidsgesag, wat die grondslag van die konstitusionalisme as denkrigting vorm

(kyk supra 2.3.1).

Die oppergesag van die grondwet staan ook in noue verwantskap tot die regstaat-idee, wat
beteken dat die uitoefening van owerheidsgesag ondergeskik aan die reg as norm gestel word.
Dit impliseer voorts dat die uitoefening van owerheidsgesag gerig moet wees op die
handhawing van geregtigheid. (Basson & Viljoen 1987:226,228; Rautenbach & Malherbe
1994:18.) In 'n regstaat het die reg gelyke toepassing op almal binne 'n samelewing, dit wil
sé geeneen is verhewe bo die reg nie - hetsy owerheid of onderdaan (Renwick & Swinburn
1980:31). Die feit dat die owerheid ook aan die reg onderhewig gestel word, het die
beskerming van die regte en vryhede van die indiwidu ten doel (Basson & Viljoen 1987:231).
Indien 'n owerheid bo die reg verhewe is, bestaan die gevaar dat daar na willekeur en op
onderdrukkende en tirannieke wyse op die regte en vryhede van die indiwidu inbreuk gemaak
kan word. Dit is juis vanweg die feit dat die inhoud van wetgewing in die vorige bedeling
nie deur die howe getoets en ongeldig verklaar kon word nie, dat die voormalige
bewindhebbers in Suid-Afrika in staat gestel was om die apartheidsbeleid ten uitvoer te bring
(Erasmus 1993:60; Olivier 1994b:25). Die destydse Grondwet van die Republiek van Suid-
Afrika, 1961 (Wet 32 van 1961) (hierna die 1961-Grondwet genoem), het uitdruklik bepaal

dat geen geregshof bevoeg is om ondersoek te doen en uitspraak te lewer na die geldigheid
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van 'n wet van die Parlement nie, behalwe waar sodanige wet betrekking het op 'n verskanste
bepaling in die Grondwet (Cloete 1989:29). Die howe kon slegs ondersoek instel om te
bepaal of ’n parlementswet wat ’'n verskanste bepaling aantas, ooreenkomstig die
voorgeskrewe prosedures aangeneem is. (Basson & Viljoen 1987:198,199.) Kragtens die
1983-Grondwet is die toetsingsbevoegdheid van die howe uitgebrei om alle bepalings rakende
die prosedure ingevolge waarvan wetgewing aangeneem word, in te sluit (Basson & Viljoen
1987:204). Die bevoegdheid van howe om ondersoek te doen en uitspraak te lewer na die
prosedurele geldigheid van 'n wet was dus nie langer beperk tot slegs verskanste bepalings

in die grondwet nie.

Daar bestaan verskeie wyses waarop hoér status aan 'n grondwet verleen kan word. Ten
eerste kan die grondwet verskans word, dit wil sé wysiging van die grondwet kan alleenlik
geskied deur ’n spesiale prosedure te volg wat verskil van dié waarvolgens gewone
wetgewing gewysig word (Wheare 1951:7). Ten tweede kan die howe in 'n staat met die
bevoegdheid beklee word om toe te sien dat die voorskrifte van die grondwet deur die
owerheid nagekom word. Enige owerheidshandeling of wetgewing wat strydig met die
grondwet is, kan deur die howe ongeldig verklaar word. Ten derde kan ander spesiale
reélings vir die aanname van ’'n grondwet geld as wat die geval is vir gewone wetgewing

(kyk supra 2.3.3) (Rautenbach & Malherbe 1994:19.)

Die verskeie rolle en funksies wat 'n grondwet in ’n staat vervul, word vervolgens onder die

loep geneem.

2.3 Rol en funksies van die grondwet in ’n staat

Die inhoud van die grondwet in elke staat is uniek om te voldoen aan die besondere behoeftes
van ’'n samelewing en om aan te pas by omstandighede wat op 'n bepaalde tydstip in 'n staat
heers. Ten spyte van die unieke aard van elke grondwet en die eiesoortige omstandighede
in 'n betrokke staat, vervul die grondwet bepaalde universele funksies in elke staat. Sodanige

funksies word vervolgens beskryf.



22

2.3.1 Grondwet as meganisme om owerheidsgesag te legitimeer en te beperk

Die grondwet is volgens Andrews (1968:23) die instrument waardeur die oordraging van
gesag vanaf die setel waarin dit geleg is - naamlik die bevolking in 'n demokrasie - na
owerheidsinstellings binne die staat, geskied. @ Ten einde uitvoering te gee aan
owerheidsfunksies soos onderwys, gesondheid en verdediging ter bevrediging van die
behoeftes van die samelewing, word bepaalde bevoegdhede kragtens die grondwet aan
owerheidsinstellings toegeken (Robson 1993:276; Robson 1994:223). Staatsamptenare word
by implikasie met diskresionére bevoegdhede beklee om op outonome wyse besluite te neem
wat sal verseker dat owerheidsfunksies doeltreffend en effektief in belang van die
samelewing, uitgevoer word. Artikel 214(1) van die 1993-Grondwet bepaal byvoorbeeld dat
'n Suid-Afrikaanse Polisiediens deur 'n parlementswet ingestel en gereguleer moet word.
Kragtens/artikel 214(2) moet sodanige parlementswet voorsiening maak vir die instelling en
handhawing van eenvormige standaarde van polisiéring. Om dit te bewerkstellig, word daar
in werklikheid diskresionére bevoegdhede aan die Polisiediens toegeken, wat uit die aard van
hulle kundigheid noodgedwonge betrokke sal wees in die opstel van so 'n wet. Slegs 'n breé
raamwerk word neergelé ten opsigte van aangeleenthede wat deur genoemde wet gere€l moet
word. So bepaal artikel 214(2)(b)(vii) van die 1993-Grondwet byvoorbeeld dat ’'n
parlementswet met die oog op die instelling en handhawing van eenvormige standaarde van
polisiéring, alle aangeleenthede moet re€él wat nodig is vir die verWesenliking van die

doelwitte van die grondwet.

Alle owerheidsfunksies kan vanweé die omvang daarvan, nie deur die sentrale owerheid
alleen behartig word nie. ’'n Grondwet wys derhalwe bevoegdhede ten opsigte van bepaalde
aangeleenthede aan sentrale, provinsiale en plaaslike owerhede toe (Robson 1994:275, 281).
So verskaf Bylae 6 van die 1993-Grondwet byvoorbeeld ’n uiteensetting van funksionele
aangeleenthede wat binne die bevoegdheidsfeer van provinsiale owerhede val. Uit die
voorafgaande is dit duidelik dat die grondwet die uitoefening van owerheidsgesag namens die

burgers van die staat legitimeer.

Die grondwet vervul egter ook ’n rol in die beperking van owerheidsgesag deur die

neerlegging van bepaalde perke en die vasstelling van prosedures waarvolgens
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owerheidsoptrede behoort te geskied. Beskrywing van die grondwet as meganisme om
owerheidsgesag te beperk, sal onvolledig wees sonder ’n verwysing na die konstitusionalisme
as denkrigting. Konstitusionalisme behels in essensie die beperking van owerheidsgesag
ingevolge die grondwet met die oog op die vrywaring van die burger teen arbitrére optrede
deur die owerheid (kyk supra 4.4). Een van die primére oogmerke van 'n grondwet in dié
verband is om die regte van onderdane te waarborg deur ’'n raamwerk neer te 1& waarbinne
die uitoefening van owerheidsgesag behoort te geskied om sodoende arbitrére optrede deur
die owerheid te beperk (Strong 1972:10). Ten einde uiting te gee aan voornoemde oogmerk,
het dit die neiging geword dat grondwette 'n beregbare handves van menseregte insluit
(Bogdanor 1988:4). Die oogmerk met 'n handves van menseregte is om spesiale beskerming
te verleen aan regte van fundamentele belang om sodoende te verhinder dat die owerheid na
willekeur op sodanige regte inbreuk maak (Rumble 1979:124). Owerheidsoptrede word
beperk aangesien die howe met die bevoegdheid beklee is om 'n owerheidshandeling aan die
handves te toets en ongeldig te verklaar indien dit in stryd met die bepalings van die handves
is (Rautenbach & Malherbe 1994:238). Benewens 'n handves van menseregte, kan 'n
grondwet ook voorsiening maak vir instellings en ampte waardeur die uitoefening van
owerheidsgesag beperk kan word (kyk supra 6.2). Staatsamptenare oefen gesag namens die
owerheid uit en vorm deel van die owerheid (kyk supra 1.5). Grondwetlike beperkings is
derhalwe ook van toepassing op staatsamptenare in die uitoefening van hulle daaglikse
werksaamhede.

Suid-Afrika het voor die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet op 27 April 1994, nie oor
’n beregbare handves van menseregte beskik nie. Gevolglik was daar geen beperking op die
owerheid om na willekeur die regte van die indiwidu op te hef en te beperk nie (Rautenbach
& Malherbe 1994:237). Met die aanvaarding van die 1993-Grondwet, wat in hoofstuk drie
’n uiteensetting verskaf van regte wat deur die Grondwet gewaarborg word, is 'n nuwe era

in Suid-Afrika ingelui (kyk supra 5.4 ).
2.3.2 Grondwet as nasionale simbool

Die grondwet kan die samebindende faktor binne ’n staat vorm waardeur nasionale eenheid

en patriotisme onder die bevolking bevorder kan word (Andrews 1968:24). Nasionale
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eenheid word trouens as voorvereiste beskou om in die praktyk suksesvol uiting te gee aan
die beginsel van konstitusionalisme. ’n Grondwet kan nie as 'n beperkende meganisme op
die uitoefening van owerheidsgesag slaag indien die lede van 'n betrokke samelewing in stryd
met mekaar gewikkel is nie. (Nwabueze 1992:246.) Aspekte wat die bevolking saamsnoer
tot 'n eenheid, soos nasionale simbole (onder andere die grondwet en vlag) behoort daarom
ten koste van verdelende faktore deur die owerheid beklemtoon te word en positief uitgebuit
te word. ’n Grondwet kan alleenlik ’'n samebindende krag binne 'n samelewing vorm indien
die grondwet oor die nodige legitimiteit beskik. Die meerderheid van die bevolking van 'n
staat behoort met die norme en waardes wat in die grondwet vervat is, te kan identifiseer.
Indien dit nie die geval is nie, fasiliteer die grondwet tweespalt en verdeling in ’'n
samelewing. Die 1983-Grondwet en die politieke hervormings wat daarmee gepaard gegaan
het, het eerder verdeeldheid as eenheid in die hand gewerk. Deelnemers aan die
Driekamerparlement uit Kleurling- en Indiérgeledere is deur buite-parlementére groepe
beskou as marionette en medewerkers van die Blanke regime en is met agterdog en wantroue
bejeen deur diegene wat teen deelname gekant was. Hierbenewens het hervormings wat
ingevolge die 1983-Grondwet ingevoer is, tot verdere binnelandse onrus aanleiding gegee
aangesien dit beskou is as 'n poging om Blanke oorheersing te handhaaf. (Hugo & O’Malley
1989:136.)

Die waarde van ’n grondwet as samebindende krag is veral van belang vir die Suid-
Afrikaanse bevolking wat gekenmerk word deur etniese, godsdienstige, taalkundige en
kulturele diversiteit en 'n geskiedenis van konflik. Die simboliese waarde van die 1993-
Grondwet word saamgevat in 'n afsonderlike afdeling aan die einde van die Grondwet wat
oor nasionale eenheid en versoening handel. Hiervolgens vorm die 1993-Grondwet die brug
tussen enersyds 'n verlede gekenmerk deur verdeeldheid, konflik, lyding en ongeregtigheid
en andersyds ’'n toekoms gegrondves op die erkenning van menseregte, demokrasie en
vreedsame naasbestaan. Deur die aanvaarding van die 1993-Grondwet is die fondament gelé
om tweespalt en verdeling binne die Suid-Afrikaanse samelewing te oorbrug. (Van Wyk
1994:52,53.) Waar die 1993-Grondwet as simbolies van 'n brug tussen die verlede en die
toekoms beskou word, het die 1996-Grondwet simbool geword van die geboorte van een
nasie, weliswaar gekenmerk deur diversiteit, maar vry van onderdrukking. Die 1996-

Grondwet is voorts simbolies van die feit dat Suid-Afrika 'n nuwe demokratiese tydvak, wat
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deur die 1993-Grondwet ingelui is, finaal betree het. (McBlain & Kromberg 1996:18-21.)
Na die denke van Van Maarseveen en Van der Tang (1978:274), het die 1996-Grondwet in
Suid-Afrika tereg die simbool van demokrasie, geregtigheid, vryheid en die oppergesag van

die reg geword.

'n Grondwet is ook vir 'n staat die simbool van staatskap en internasionale status. Vir
samelewings wat as state die internasionale terrein betree, het 'n grondwet 'n intemasionale
geboortesertifikaat geword. (Vorster 1982:109.) Dieselfde geld vir state wat onafhanklikheid
van hulle voormalige heersers verwerf het en as selfstandige entiteite tot die internasionale
arena toetree (Andrews 1968:24). In die internasionale gemeenskap word 'n grondwet
beskou as tasbare bewys van ’'n staat se reg om op gelyke voet met ander state behandel te
word (Van Maarseveen & Van der Tang 1978:274). Suid-Afrika is voornoemde reg ontneem
vanweé die apartheidsbeleid. Ander state wou nie vrywillig met Suid-Afrika assosieer nie
en laasgenoemde is as uitgeworpene in die internasionale gemeenskap, toenemend geisoleer.
Met die aanvaarding en implementering van die 1993-Grondwet wat Suid-Afrika op die pad
na 'n volwaardige demokrasie geplaas het, het dié toedrag van sake verander. Suid-Afrika
se internasionale aansien en status is herstel en die voormalige pariah kon weer sy plek as

volwaardige lid van die internasionale gemeenskap inneem.
2.3.3 Grondwet as uitdrukking van die wil van die bevolking

’n Grondwet kan beskou word as die uitdrukking van die gevoel of die wil van die bevolking
van ’n staat (Vorster 1982:116). In dié verband weerspieél die grondwet die houdings van
die burgers teenoor die owerheid asook hulle opvattings en persepsies van regmatige
owerheidsoptrede en die wyse waarop gesagsuitoefening beheer behoort te word. As
sodanig is die grondwet die kulminasie van waardes en norme in ’'n samelewing en die
uitdrukking van die nasionale karakter van 'n nasie. (Bogdanor 1988:7; Bryce 1905:4.) Deur
die identifisering van gemeenskaplike kollektiewe en indiwiduele belange kom 'n algemene
wil tot stand wat deur die grondwet geartikuleer word (Pennock & Smith 1964:262). Die
algemene wil verteenwoordig die eise, begeertes, behoeftes en verwagtinge van die
meerderheid van die bevolking wat in owerheidsbeleid vervat word en deur uitvoerende

instellings geimplementeer word.
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Cyril Ramaphosa, destydse voorsitter van die Grondwetlike Vergadering, het tereg tydens
die aanvaarding van die 1996-Grondwet aangevoer dat eksklusiewe eienaarskap van die
Grondwet aan geen enkeling toegeien kan word nie, maar dat dit 'n refleksie is van die
kollektiewe wil van alle Suid-Afrikaners (McBlain & Kromberg 1996:19). Die wil of gevoel
van die bevolking rakende die inhoud van die grondwet, kan volgens Rautenbach en
Malherbe (1994:21,22) op vier wyses bepaal word. Ten eerste kan ’n spesiale
grondwetgewende vergadering tot stand kom wat verantwoordelik is vir die opstel van die
grondwet. So ’n vergadering behoort verteenwoordigend te wees van die burgers en behoort
verkieslik direk verkose te wees. Ten tweede kan aanname van 'n grondwet deur die
bestaande parlement geskied, wat impliseer dat die grondwet deur die normale wetgewende
proses tot stand kom. Ander spesiale reélings, byvoorbeeld spesiale meerderhede, kan vir
die aanname van die grondwet vereis word. Ten derde kan aanname van 'n grondwet na
afhandeling van die parlementére of grondwetgewende proses, deur populére of ander vorme
van ratifikasie (byvoorbeeld sertifisering deur 'n konstitusionele hof), plaasvind. Ten vierde

kan al die voorafgaande wyses vir aanname van ’'n grondwet in kombinasie aangewend word.

In Suid-Afrika is 'n kombinasie van genoemde metodes - soos voorgeskryf in die 1993-
Grondwet - inderdaad benut in die aanvaarding van die 1996-Grondwet. Die 1996-Grondwet
is deur demokraties verkose verteenwoordigers van die bevolking opgestel. Die twee Huise
van die Parlement, naamlik die Nasionale Vergadering en die Senaat (nou bekend as die
Nasionale Raad van Provinsies), het die Grondwetlike Vergadering uitgemaak wat
verantwoordelik was vir die opstel en aanname van ’'n nuwe grondwetlike teks (Suid-Afrika
1993b, art. 68). (Ofskoon die Senaat tans as die Nasionale Raad van Provinsies bekend
staan, word daar vir die doeleindes van die verhandeling deurgaans na die Senaat verwys,
aangesien dit onder die 1993-Grondwet so bekend gestaan het). Die grondwetlike teks moes
met 'n tweederdemeerderheid deur die Grondwetlike Vergadering aangeneem word (Suid-
Afrika 1993b, art. 73). Die nuwe grondwetlike teks - na aanvaarding deur die Grondwetlike
Vergadering - sou slegs van krag word nadat die Konstitusionele Hof gesertifiseer het dat al
die bepalings van die Grondwet voldoen aan die grondwetlike beginsels vervat in Bylae 4 van
die 1993-Grondwet (Suid-Afrika 1993b, art. 71). Die Grondwetlike Vergadering het in Mei
1996 die "finale" Grondwet aanvaar, waarna dit aan die Konstitusionele Hof, wat uitsluitsel

moes verskaf of dit aan die grondwetlike beginsels voldoen, voorgelé is. Die Konstitusionele
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Hof het bepaalde tekortkominge geidentifiseer en bevind dat die Grondwet nie aan al die
grondwetlike beginsels voldoen nie. Die Grondwet is hierna na die Grondwetlike
Vergadering terugverwys om die nodige regstellings aan die teks aan te bring. (Bulger
1996:19.) Tydens die tweede voorlegging aan die Konstitusionele Hof is die grondwetlike
teks gesertifiseer en op 10 Desember 1996 is dit deur President Mandela in Sharpeville
onderteken (Kruger 1996:2). Die 1993-Grondwet maak voorsiening vir 'n referendum
indien dit sou gebeur dat die nuwe grondwetlike teks nie met 'n tweederdemeerderheid deur
die Grondwetlike Vergadering aanvaar word nie. In so 'n geval sou die voorgestelde teks
die Grondwet word indien die kiesers dit met 'n meerderheid van minstens 60 persent
goedkeur. (Suid-Afrika 1993b, art. 73.) Benewens voornoemde prosedure om die gevoel van
die bevolking in Suid-Afrika oor die inhoud van die 1996-Grondwet te bepaal, kon die
publiek ook 6p direkte wyse aktief aan die grondwetskrywende proses deelneem. Die publiek
kon hulle insette en voorstelle deur verskeie kommunikasiemedia direk aan die Grondwetlike

Vergadering oordra.

Uit die voorafgaande is dit duidelik dat die unieke situasie in elke staat die wyse bepaal
waarop die gevoel en wil van die bevolking in soverre dit die inhoud van die grondwet

betref, gemeet word.
2.3.4 Grondwet as verdrag

Die gedagte van die grondwet as 'n verdrag is 'n uitvloeisel van die verdragsleer of
kontrakteorie, wat deur filosowe soos Thomas Hobbes, John Locke en Jean-Jacques Rousseau
aangehang is, in ’n poging om die totstandkoming van die staat en die owerheid te verklaar
(Vorster 1982:109). Bepaalde gemeenskaplike behoeftes wat in 'n samelewing ontstaan kan
vanweé die aard en omvang daarvan nie deur indiwidue of klein assosiasievorme bevredig
word nie (De Villiers 1987:85). ’'n Behoefte aan beskerming of die behoefte aan die
gesamentlike benutting van natuurlike hulpbronne vereis 'n oorhoofse assosiasievorm
(Hattingh 1986:1). Ingevolge die kontrakteorie, kom indiwidue (aspirant-onderdane) ooreen
op die daarstelling van sodanige oorhoofse assosiasievorm, te wete die owerheid. ’n
Kontrak in die vorm van ’'n grondwet kom tussen owerheid en onderdaan tot stand.

Indiwidue stem in om ooreenkomstig die bepalings van die grondwet regeer te word, terwyl
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die owerheid onderneem om die beginsels wat in die grondwet vervat is te respekteer en
daarvolgens te regeer. (Henken 1990:5,6.) In belang van orde, gee indiwidue bepaalde
vryhede prys met die verstandhouding dat die owerheid die algemene welsyn van die
indiwidu en die samelewing in geheel moet bevorder (Hattingh 1986:1). Ten einde die
algemene welsyn te bevorder en in die behoefte aan bepaalde dienste te voorsien, word
uitvoerende instellings in die lewe geroep. Elke instelling voer die werksaamhede wat
daaraan toegeken is uit, en lewer 'n bepaalde diens binne die afgebakende funksionele terrein

wat deur wetgewing of politieke ampsbekleders, daaraan toegeken is (Cloete 1986:12,85).
2.3.5 Grondwet as organiseerder van owerheidsinstellings

Die organisering van owerheidsinstellings deur 'n grondwet geskied deur horisontale en
vertikale verdeling van sodanige instellings. Op horisontale vlak verskaf die grondwet 'n
uiteensetting van watter instellings verantwoordelik is vir die wetgewende, uitvoerende en
regsprekende funksies in die staat. Hierbenewens word die vernaamste reéls en prosedures
waarvolgens die onderskeie instellings hulle funksies moet verrig, uitgestippel - byvoorbeeld
die prosedure wat deur die wetgewende gesag gevolg moet word by die aanname van
wetgewing of die wysiging van die grondwet. (Pennock & Smith 1964:244.) ’n Vertikale
verdeling van owerheidsinstellings gaan gepaard met die afbakening van ’n staat in kleiner
geografiese eenhede om die doeltreffende en effektiewe voorsiening van dienste moontlik te
maak. Owerhede word vir elke afgebakende eenheid ingestel met die gevolg dat drie
owerheidsvlakke tot stand kom, te wete sentrale, regionale en plaaslike owerhede. (Cloete

1994:7.) In dié verband verskaf die grondwet van ’n staat 'n aanduiding van:

@) Die geografiese eenhede (streke of provinsies en munisipale gebiede) waarin 'n staat

verdeel word vir die lewering van openbare dienste en funksies;
(i)  Die owerheidsinstellings wat in elke geografiese eenheid aangetref word;

(iii) Die bevoegdhede en funksies wat aan die owerheidsinstellings in elke geografiese

eenheid toegeken is; en
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(iv)  Die verhouding tussen die instellings op die verskillende owerheidsvlakke. (Cloete
1994:7.)

Die 1993-Grondwet dui duidelik aan hoe owerheidsinstellings op horisontale en vertikale
wyse in Suid-Afrika georganiseer is. Wat indeling op horisontale vlak betref, bepaal artikels
37, 75 en 96 van die 1993-Grondwet onderskeidelik by watter instellings en ampte die
wetgewende, uitvoerende en regsprekende gesag van die Republiek berus. Op vertikale vlak
maak die 1993-Grondwet naas die sentrale owerheid, voorsiening vir provinsiale en plaaslike
owerhede (Suid-Afrika 1993b, art. 124 & 174). Die samestelling en bevoegdhede van die
provinsiale wetgewende en uitvoerende instellings asook die verhouding van sodanige
instellings met die sentrale owerheid word in hoofstuk nege van die 1993-Grondwet omskryf.
Die bevoegdhede en werksaamhede van plaaslike owerhede en hulle verhouding met die
sentrale en betrokke provinsiale owerheid, word in hoofstuk tien van die 1993-Grondwet

uiteengesit.

Die staatsvorm (unitér of federaal) bepaal in hoeveel besonderhede die bevoegdhede en gesag
van owerheidsinstellings in die grondwet uiteengesit word. In ’n unitére staat is dit moontlik
om slegs die breé struktuur van die wetgewende, uitvoerende en regsprekende gesag uit een
te sit met 'n aanduiding van die onderlinge verhouding tussen die instellings en hulle
verhouding met die samelewing. (Wheare 1951:49,50.) In ’n federale staat word ’'n
gedetailleerde grondwet egter vereis ten einde die verhouding tussen die onderskeie
owerheidsinstellings op sentrale en streeksvlak (interowerheidsverhoudinge) te re€l (Wheare
1951:50; Andrews 1968:24). 'n Duidelike verdeling van gesag tussen die nasionale owerheid
en konstituerende eenhede vind ingevolge die grondwet plaas, terwyl die bevoegdhede wat
aan elk toegeken word, pertinent in die grondwet uitgestip word. Waar daar sprake is van
gedeelde bevoegdhede oor bepaalde aangeleenthede, word sodanige aangeleenthede duidelik
in die grondwet aangedui. (Andrews 1968:24.) Vanweé die feit dat Suid-Afrika kwasie-
federale kenmerke vertoon (kyk supra 2.4.4), word in die 1993-Grondwet breedvoerig
aandag geskenk aan die bevoegdhede van die provinsiale owerheidsinstellings en hulle
verhouding met die sentrale owerheidsinstellings, ten einde konflik en verwarring tussen die

twee owerheidsvlakke te voorkom.



30

Ten spyte van die feit dat die grondwet van elke staat 'n eiesoortigheid openbaar om te
voldoen aan plaaslike omstandighede, word grondwette volgens bepaalde uitstaande kenmerke
in verskeie kategorieé¢ geklassifiseer. Vervolgens sal daar aandag geskenk word aan die

vernaamste Kategorie€ ten einde te bepaal waar die 1993-Grondwet inpas.
2.4  Klassifikasie van grondwette

Daar bestaan geen stereotipe of ideale grondwet nie. Die aard en inhoud van 'n grondwet
word bepaal deur die kragte wat in ’n staat aan die werk is ten tye van die opstel of wysiging
van die grondwet. Die kenmerkende aard van 'n grondwet word voorts bepaal deur praktiese
oorwegings, die besondere omstandighede in ’n betrokke staat en presedente wat deur die

opstellers van die grondwet in berekening gebring word. (De Smith 1985:19.)

Daar bestaan 'n wye verskeidenheid kategorieé waarvolgens grondwette geklassifiseer kan
word. Basson en Viljoen (1987:21) merk tereg op dat grondwette in verskeie vorms
voorkom en nie altyd binne 'n enkele kategorie ingedeel kan word nie. Dit is moontlik dat
'n gedeelte van 'n grondwet binne een kategorie geplaas kan word, terwyl 'n verdere gedeelte
in 'n ander kategorie mag val. Vir die doeleindes van die verhandeling sal daar slegs aandag
geskenk word aan die vernaamste klassifikasiekategorieé wat deurlopend in die literatuur

aangetref en beskryf word.
2.4.1 Geskrewe en ongeskrewe grondwette

Waar "n grondwet in een of selfs 'n versameling geskrewe dokumente gekodifiseer is, waarna
uitdruklik as die grondwet van ’n betrokke staat verwys word, word 'n grondwet as geskrewe
beskou (Renwick & Swinburn 1981:18; Wheare 1951:19). ’n Grondwet wat uit een
geskrewe stuk bestaan, staan bekend as 'n unidokumentére grondwet. Waar 'n versameling
dokumente die grondwet uitmaak, word daar na *n multidokumentére grondwet verwys. In
Swede vorm vier wette byvoorbeeld die grondwet en sodanige vier stukke word uitdruklik

as die Grondwet van Swede bestempel. (Vorster 1982:133.)
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In gevalle waar bepaalde grondwetlike aangeleenthede op skrif gestel is, maar nie in 'n
enkele of versameling dokumente gekodifiseer is, waarna uitdruklik as die grondwet verwys
word nie, word 'n grondwet as ongeskrewe beskou (Renwick & Swinbum 1981:18,19;
Vorster 1982:133, 134). In Brittanje word grondwetlike aangeleenthede soos die termyn van
die Parlement, troonopvolging, stemreg, toestemming tot wetsontwerpe en die verhouding
tussen die twee Huise van die Parlement deur wetgewing gereél (Rautenbach & Malherbe
1994:25). Sodanige wetgewing is egter nie gekodifiseer nie en staan nie uitdruklik as die
grondwet van Brittanje aangeteken nie. Die Britse Grondwet word derhalwe as ongeskrewe
beskou. (Bryce 1905:12; Vorster 1982:133,134.) In werklikheid beskik Brittanje oor 'n
gedeeltelik geskrewe grondwet. Afgesien van gewoontes, konvensies en gebruike wat nie
opgeteken staan nie, is die wetgewing wat bepaalde grondwetlike aangeleenthede reél,
geskrewe. Grondwetlike aangeleenthede in Israel en Nieu-Seeland word eweneens deur
wetgewing gereél en die voorafgaande rakende die klassifikasie van die Britse Grondwet geld
dus ook ten opsigte van voornoemde state (Rautenbach & Malherbe 1994:25; Bogdanor
1988:53).

Bogenoemde klassifikasie van grondwette as geskrewe en ongeskrewe is nie tekenend van die
werklikheid nie. Alle grondwette beskik oor geskrewe én ongeskrewe elemente (Bryce
1905:6; Renwick & Swinburn 1981:22). Formalisties beskou, is die meeste grondwette in
'n enkele dokument vervat. In praktyk word grondwette egter aangevul deur wetgewing wat
grondwetlike aangeleenthede in meer besonderhede reél, asook deur regspraak (regterlike
beslissings wat as presedente toegepas word). Die 1993-Grondwet is weliswaar in ’'n enkele
dokument vervat (en word derhalwe as geskrewe beskou), maar kan nie ten volle begryp
word sonder inagneming van byvoorbeeld bepaalde wette soos die Kieswet, 1993 (Wet 202
van 1993) en die Oorgangswet op Plaaslike Regering, 1993 (Wet 209 van 1993) nie.
(Rautenbach & Malherbe 1994:26.)

2.4.2 Buigsame en onbuigsame grondwette
Die klassifikasie van grondwette as buigsaam of onbuigsaam is gebaseer op die

moeilikheidsgraad waarmee grondwette gewysig kan word (Basson & Viljoen 1987:21).

Grondwette is buigsaam indien dieselfde prosedure vir die wysiging van die grondwet
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aangewend word as wat vir die wysiging van gewone wetgewing geld (Wheare 1951:21).
Die Britse Grondwet is 'n voorbeeld van ’n buigsame grondwet. Die feit dat geen
onderskeid getref word ten opsigte van die prosedure vir die aanname en wysiging van
grondwetlike en gewone wetgewing nie, is toe te skryf aan die beginsel van parlementére
soewereiniteit wat in Brittanje geld. Die grondwet geniet nie hoér status as gewone
wetgewing nie en as sodanig word ’n spesiale prosedure vir die wysiging daarvan nie vereis
nie. (Bogdanor 1988:55,56.) Onbuigsame grondwette vereis spesiale voorgeskrewe
prosedures wat gevolg moet word vir die wysiging van die grondwet. Sodanige grondwette
is verskans, dit wil sé moeiliker, uitgerekte prosedures geld vir wysiging as wat die geval
is vir gewone wetgewing. Die prosedures wat gevolg moet word, word gewoonlik in die
grondwet neergelé. (Wheare 1951:21; Renwick & Swinburn 1981:22.) Grondwette kan ook
gedeeltelik buigsaam of gedeeltelik onbuigsaam wees, wat impliseer dat bepaalde stipulasies
in die grondwet verskans word, terwyl ander deur normale prosedures gewysig kan word.
So was slegs enkele bepalings in die 1983-Grondwet verskans, byvoorbeeld artikel 89 wat
gehandel het oor die gelykberegtiging van die amptelike tale en artikel 99(2) wat die
vc?rskrifte vervat het vir die wysiging van artikel 89. (Basson & Viljoen 1987:22.)

Die onderskeid tussen buigsame en onbuigsame grondwette hou verband met die status van
die grondwet in ’'n staat. Waar die grondwet die oppergesag in die staat vorm en dus
verhewe is bo gewone wetgewing, geld spesiale prosedures vir die wysiging daarvan en word
dit as sodanig as onbuigsaam getipeer. (Bryce 1905:10.) Buigsame grondwette het gewoonlik
dieselfde status as gewone wetgewing soos in die voorafgaande verwysing na die Britse

Grondwet aangedui is.

Die hele 1993-Grondwet is verskans in teenstelling met vorige Suid-Afrikaanse grondwette
wat slegs gedeeltelik verskans was (Rautenbach & Malherbe 1994:133). Artikel 62 van die
1993-Grondwet bepaal dat die Grondwet slegs gewysig kan word indien sodanige wysiging
tydens ’n gesamentlike sitting van die Nasionale Vergadering en die Senaat met ’'n
tweederdemeerderheid van die totale getal lede van beide Huise goedgekeur word. Bepaalde
gedeeltes en artikels in die grondwet word op ander wyses verskans. Wysigings aan artikels
126 en 144, wat handel oor die wetgewende en uitvoerende bevoegdhede van die provinsies,

moet afsonderlik deur elke Huis met 'n tweederdemeerderheid aanvaar word. Die grense en
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bevoegdhede van die provinsies mag voorts nie gewysig word sonder die toestemming van
die betrokke provinsiale wetgewer nie. (Suid-Afrika 1993b, art.62.) Bylae 4 waarin die
grondwetlike beginsels waaraan die 1996-Grondwet moet voldoen, vervat is, is absoluut
verskans (Rautenbach & Malherbe 1994:134). Artikel 74 bepaal dat geen wysigings of
herroeping aan die grondwetlike beginsels toelaatbaar is nie. Dieselfde geld ten opsigte van
die vereiste dat 'n nuwe grondwetlike teks deur die Konstitusionele Hof gesertifiseer moet
word as synde aan genoemde beginsels te voldoen. Artikel 74 word self ook absoluut
verskans om te voorkom dat dit met 'n tweederdemeerderheid gewysig word en die absolute
verskansing wat daarin vervat is, sodoende opgehef kan word (Rautenbach & Malherbe
1994:134). Hoofstuk vyf van die Grondwet, wat handel oor die aanname van die 1996-
Grondwet, kan deur die Grondwetlike Vergadering met 'n tweederdemeerderheid gewysig
word. Die Grondwetlike Vergadering bestaan weliswaar uit dieselfde Huise as dié wat die
Parlement uitmaak, maar ander prosedures geld vir die Grondwetlike Vergadering. Vir die
wysiging van hoofstuk vyf is uitvoerige reéls neergelé wat verskil van die normale

wetgewende prosedure van die Parlement. (Rautenbach & Malherbe 1994:134.)
2.4.3 Presidensiéle en parlementére grondwette

’n Parlementére grondwet maak voorsiening vir 'n staatshoof met nominale bevoegdhede en
'n regeringshoof (eerste minister) wat aan die hoof van die uitvoerende gesag staan en oor
wesentlike bevoegdhede beskik. Die eerste minister is 'n lid van die wetgewende gesag en
is verantwoordelik aan laasgenoemde (De Smith 1985:24,25; Cloete 1989:31.) ’n
Presidensiéle grondwet maak voorsiening vir ’n staatshoof wat aan die hoof van die
uitvoerende gesag staan en as sodanig oor daadwerklike bevoegdhede beskik (De Smith
1985:24; Cloete 1989:31). Die amp van staats- en regeringshoof is dus in een gekonsolideer.
Die staatshoof is nie 'n lid van die wetgewende gesag nie en is ook nie aan laasgenoemde
verantwoordelik nie (De Smith 1985:24). Verskeie variasies op die ideale vorm van
presidensiéle en parlementére stelsels word in die grondwette van state aangetref. Die
Keniaanse Grondwet maak byvoorbeeld voorsiening vir ’n uitvoerende president wat ook lid
van die wetgewende gesag is. (De Smith 1985:25.) Zuid-Afrika Wet, 1909 en die 1961-
Grondwet kan albei as parlementére grondwette getipeer word. In beide gevalle is

voorsiening gemaak vir 'n seremoniéle staatshoof met nominale bevoegdhede en ’n
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regeringshoof (eerste minister) met daadwerklike bevoegdhede. Kragtens Zuid-Afrika Wet’
was die Britse koning - wat plaaslik deur die Goewerneur-generaal verteenwoordig is - die
staatshoof. (Rautenbach & Malherbe 1994:30,31; De Villiers 1987:93.) ’n Parlementére of
kabinetstelsel van uitvoerende gesag is behou toe die Republiek van Suid-Afrika op 31 Mei
1961 tot stand gekom het (Cloete 1989:32). Die 1961-Grondwet was grootliks gefundeer op
Zuid-Afrika Wet. Die vernaamste wysiging was dat die bevoegdhede van die Britse koning
(verteenwoordig deur die Goewerneur-generaal) voortaan deur die Staatspresident, as
staatshoof, verrig sou word. (De Villiers 1987:93.) Suid-Afrika beskik sedert die
inwerkingtreding van die 1983-Grondwet oor ’'n uitvoerende president. Ingevolge die
bepalings van die 1983-Grondwet het die uitvoerende gesag ten opsigte van eie sake by die
Staatspresident handelende op advies van die betrokke Ministersraad berus. Die uitvoerende
gesag ten opsigte van algemene sake het by die Staatspresident handelende in oorleg met die
kabinetsministers berus. (Suid-Afrika 1983, art. 19.)

Die 1993-Grondwet vertoon presidensiéle én parlementére kenmerke. Die vernaamste
kenmerk van ’'n presidensiéle stelsel - dat die president die amp van staats- en regeringshoof
beklee - blyk uit artikels 75 en 76 van die 1993-Grondwet. Parlementére kenmerke
manifesteer in die feit dat die President deur die Parlement verkies word (en nie direk deur
die kiesers nie) en dat hy/sy sy/haar amp moet ontruim by ’n besluit van die Parlement.
Hierbenewens bepaal artikel 88(4) van die 1993-Grondwet dat lede van die Kabinet ook lede
van die Parlement moet wees - 'n verdere kenmerk van ’n parlementére stelsel. (Carpenter
1994b:230.) Vanweé die feit dat die Suid-Afrikaanse President die amp van regerings- én
staatshoof vervul, word hy/sy in staat gestel om ’'n deurslaggewende invloed uit te oefen op

sowel wetgewende as uitvoerende aangeleenthede op alle owerheidsvlakke (Cloete 1994:12).

2.4.4 Federale en unitére grondwette

Grondwette word ook geklassifiseer ooreenkomstig die staatsvorm waarvoor dit voorsiening
maak (Strong 1972:54). Die metode waarvolgens gesag tussen die sentrale owerheid en
ander owerhede binne die staat verdeel word, bepaal of ’n staat unitér of federaal van aard
is (Wheare 1951:26,27). In 'n unitére staat vorm die sentrale owerheid die hoogste

soewereine gesag en bepaal as sodanig die bevoegdhede en gesag waaroor regionale en
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plaaslike owerhede beskik (Strong 1972:55). Regionale en plaaslike owerhede is uitdruklik

ondergeskik aan die sentrale owerheid. Laasgencemde beskik oor die vermoé om
bevoegdhede en gesag wat na laervlakowerhede afgewentel is, terug te trek, te wysig, of
besluite wat ingevolge gedelegeerde bevoegdhede geneem is, nietig te verklaar. (Wheare
1951:27; Strong 1972:55.) Die sentrale owerheid word geensins beperk deur wetgewing
ingevolge waarvan bevoegdhede aan ondergeskikte owerhede afgewentel word nie (Strong
1972:55). Regionale en plaaslike owerhede in 'n unie is dus nie onafhanklik nie, maar as
skepping van die sentrale owerheid, onderhewig aan die beheer en beperkings wat deur die
laasgenoemde gestel word (Renwick & Swinburm 1980:26; Schmandt & Steinbicker 1954:30).

Die vernaamste onderskeid tussen unitére en federale state is gele€ in die bron waardeur
bevoegdhede tussen die sentrale owerheid en regionale en plaaslike owerhede verdeel word.
In ’n unitére staat is die sentrale owerheid die bron vanwaar die verdeling van bevoegdhede
geskied. In ’'n federale staat geskied die verdeling van bevoegdhede egter ingevolge die
grondwet wat nie op eensydige wyse deur die sentrale owerheid of die deelstate gewysig kan
word nie (Schmandt & Steinbicker 1954:30; Wheare 1951:30,31). ’n Federale grondwet
verdeel bevoegdhede tussen die sentrale owerheid en die deelstate op so 'n wyse dat die
onderskeie owerhede onafhanklik ten opsigte van ’n bepaalde bevoegdheidsfeer funksioneer
{Wheare 1951:21). Die sentrale owerheid mag geen gesag uitoefen oor aangeleenthede wat
by die deelstate berus nie, en omgekeerd (Rautenbach & Malherbe 1994:68). Die sentrale
owerheid en die deelstate oefen dus hulle bevoegdhede uit sonder dat die een die ander
beheer of beperk. Geeneen is ondergeskik aan die ander nie, maar daar word saamgewerk
in 'n koodrdinerende hoedanigheid. (Wheare 1951:27.) Volgens Strong (1972:56) vertoon

federale state in ideale vorm, drie uitstaande kenmerke, te wete:
(i) Die grondwet vorm die oppergesag in die staat;

(ii) Die verdeling van bevoegdhede tussen die sentrale owerheid en die deelstate word in

besonderhede deur die grondwet gereél; en

(iii)  Voorsiening word gemaak vir 'n onafhanklike arbiter om geskille tussen die sentrale

owerheid en die deelstate te besleg.
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Geregshowe, of in bepaalde gevalle 'n spesiale konstitusionele hof, is belas met die taak om
uitspraak te lewer in geskille tussen die sentrale owerheid en die deelstate. Indien die
sentrale owerheid of die owerhede van deelstate, bevoegdhede uitoefen of wetgewing
uitvaardig wat strydig met die bepalings van die grondwet is, kan die geregshowe sodanige

handeling of wet ongeldig verklaar. (Rautenbach & Malherbe 1994:68.)

'n Wye verskeidenheid van variasies op die federale en unitére staatsvorm word aangetref,
aangesien die absolute model aangepas word om te voldoen aan die besondere behoeftes en
eienskappe van 'n samelewing. Grade van desentralisasie kan grootliks verskil en dit is
moontlik dat 'n gedesentraliseerde unitére stelsel 'n hele aantal kenmerke van 'n federale

bestel openbaar. (Watts 1994:75,76.)

Elazar (1994:35) is van mening dat 'n kwasie-federale stelsel kragtens die 1993-Grondwet
in Suid-Afrika tot stand gekom het. Watts (1994:86) sluit hierby aan deur aan te voer dat
kwasie-federale bepalings in die 1993-Grondwet vervat is wat aan Suid-Afrika die kenmerke
van 'n gesentraliseerde federasie verleen. Suid-Afrika vertoon ingevolge die 1993-Grondwet
die drie vernaamste kenmerke van ’n federale stelsel (in ideale vorm) wat deur Strong
geidentifiseer is en in 'n voorafgaande paragraaf uiteengesit is. Die wyse waarop dié

kenmerke ingevolge die 1993-Grondwet manifesteer word vervolgens ontleed.

Ten eerste vorm die 1993-Grondwet die oppergesag in Suid-Afrika. Dit impliseer dat die
sentrale owerheid of die provinsiale owerhede nie eensydig die Grondwet kan wysig om die
outonomie van die ander aan te tas en sodoende hulle eie posisie te versterk nie. (Watts
1994:83.)

Ten tweede word die wetgewende en uitvoerende bevoegdhede van die provinsies in
besonderhede in hoofstuk nege van die 1993-Grondwet omskryf (Suid-Afrika 1993b, art. 125
& 144). Kragtens die Wysigingswet op die Grondwet van die Republiek van Suid-Afrika,
1994 (Wet 2 van 1994) is provinsiale wetgewers bevoeg om wetgewing oor bepaalde
funksionele aangeleenthede (soos landbou, behuising en paaie) - vervat in Bylae 6 van die
Grondwet - uit te vaardig (Watts 1994:87). ’'n Wet wat deur ’n provinsiale wetgewer

ingevolge die Grondwet aangeneem is, geniet voorrang bo 'n parlementswet wat oor 'n
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aangeleentheid vervat in Bylae 6, handel. Bepaalde omstandighede word egter gespesifiseer
waaronder 'n parlementswet, wat oor 'n funksionele aangeleentheid handel wat binne die
bevoegdheidsfeer van provinsiale wetgewers val, voorrang bo 'n provinsiale wet geniet.
Sodanige omstandighede behels onder andere gevalle waar ’n parlementswet handel oor 'n
aangeleentheid wat nie doeltreffend deur provinsiale wetgewing gereél kan word nie, of waar
’n parlementswet nodig is vir die handhawing van ekonomiese eenheid en die beskerming van

die omgewing. (Suid-Afrika 1994a, art. 2.)

Die 1993-Grondwet verskaf ’n uiteensetting van die bevoegdhede van die provinsiale
uitvoerende gesag, maar maak nie voorsiening vir afsonderlike staatsdienste op sentrale en
provinsiale vlak nie. Voorsiening word slegs gemaak vir een sentrale staatsdiens. (Van der
Waldt & Helmbold 1995:70,87; Watts 1994:82). Die Wysigingswet op die Grondwet van
die Republiek van Suid-Afrika, 1994 (Wet 2 van 1994) het die seggenskap van provinsies in
die toekenning van finansiéle hulpbronne vergroot. Parlementswette ingevolge waarvan
provinsiale finansiéle aangeleenthede ter sprake kom, moet afsonderlik deur die Nasionale
Vergadering en die Senaat goedgekeur word. Sodoende verkry die Senaat 'n vetoreg wat
uitgeoefen kan word indien die finansi€le outonomie van provinsies deur 'n wetsontwerp

aangetas word. (Watts 1994:87.)

Die derde kenmerk van 'n federale stelsel word verteenwoordig deur die Konstitusionele Hof.
Laasgenoemde is met die bevoegdheid beklee om die grondwetlikheid van handelinge en
wetgewing van alle owerheidsinstellings te toets en ongeldig te verklaar indien dit in stryd
met die Grondwet is. Die Konstitusionele Hof beskik voorts oor die jurisdiksie om uitspraak
te lewer in enige geskil van grondwetlike aard tussen owerheidsinstellings op enige

owerheidsvlak. (Suid-Afrika 1993b, art. 98.)

In die voorafgaande paragrawe is die aard en funksies van die grondwet in 'n staat, met
spesifieke verwysing na die 1993-Grondwet, ontleed. Na aanleiding van genoemde ontleding
kan die 1993-Grondwet geklassifiseer word as 'n geskrewe, onbuigsame en kwasie-federale
grondwet wat beide parlementére en presidensiéle kenmerke openbaar. Vir die doeleindes
van die verhandeling is die grondslag gelé vir 'n ondersoek na die 1993-Grondwet as

beheermeganisme van die diskresionére bevoegdhede van staatsamptenare. Ten einde
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sodanige ondersoek moontlik te maak, behoort die oorkoepelende verband wat tussen die
Grondwet en die staatsdiens bestaan, egter aandag te geniet. Die invloed wat grondwette op
die Suid-Afrikaanse staatsdiens kan uitoefen, word vervolgens aan die hand van die 1983-

Grondwet en die 1993-Grondwet geillustreer.
2.5 Invloed van die 1983- en 1993-Grondwette op die Suid-Afrikaanse staatsdiens

Die grondwet van ’'n staat word deurlopend aangepas in reaksie op onder andere ’'n
veranderende omgewing, nuwe idees en die begeerte om sosiale agterstande uit te wis.
Hervormings wat op grondwetlike gebied plaasvind, oefen onvermydelik 'n invloed op
owerheidsinstellings in ’n staat uit. Dit impliseer dat die staatsdiens, as resultaat van
grondwetlike hervormings, ook veranderings ondergaan om sodoende tred te hou met
veranderende eise en omstandighede. (Van der Waldt & Helmbold 1995:114.) Sedert die
vroeé tagtigerjare het verreikende politieke veranderings in Suid-Afrika plaasgevind. Die
Suid-Afrikaanse staatsdiens moes dienooreenkomstig telkens herstruktureer word om aan te
pas by verandering wat uit grondwetlike hervormings voortgespruit het. Voor 1983 kon daar
slegs een groep staatsdepartemente binne die grondgebied van die Republiek van Suid-Afrika
(RSA) onderskei word, wat dienste aan alle bevolkingsgroepe in Suid-Afrika gelewer het
(Van der Waldt & Helmbold 1995:114). (Verwysing na grondgebied van die RSA in dié
verband, sluit Transkei, Bophuthatswana, Venda en Ciskei (TBVC-state) én die selfregerende
gebiede uit). Die aanvaarding van die beginsel van eie sake en algemene sake ingevolge
artikel 14 van die 1983-Grondwet, het meegebring dat vier afsonderlike groepe
staatsdepartemente in die RSA tot stand gekom het, te wete (kyk figuur 2.1):

@) Die staatsdepartemente wat belas was met algemene sake en onder leiding van

kabinetslede gestaan het;

(ii) Die Administrasie: Volksraad wat verantwoordelik was vir die implementering van
beleid ten opsigte van eie sake van die Blanke bevolking. Die Administrasie:

Volksraad was aan lede van die Ministersraad van die Volksraad opgedra;
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(iii)  Die Administrasie: Raad van Verteenwoordigers wat belas was met aangeleenthede
wat die Kleurlingbevolking geraak het en toevertrou is aan lede van die Ministersraad

van die Raad van Verteenwoordigers; en

(ivy  Die Administrasie: Raad van Afgevaardigdes wat belas was met eie sake van die
Indiérbevolking onder leiding van die Ministersraad van die Raad van
Afgevaardigdes. (Cloete 1989:142.)

Figuur 2.1
Nasionale staatsdepartemente in die RSA onder die 1983-Grondwet

WETGEWENDE GESAG
] STAATS- PARLEMENT
PRESIDENT VOLKSRAAD RAAD VAN RAAD VAN
VERTEENWOORDIGERS AFGEVAARDIGDES
Kabinet Il Ministersraad Ministersraad Ministersraad |

Staatsdepartemente | [Staatsdepartemente | [Staatsdepartemente || |iStaatsdepartemente
vir vir vir vir

Algemene Sake Eie Sake Eie Sake Eie Sake

Aangepas uit Cloete (1986:84).

Dit is duidelik dat die herstrukturering van staatsdepartemente na aanleiding van die bepalings
van die 1983-Grondwet in werklikheid gerig was op die instandhouding van die
apartheidsbeleid. Die 1993-Grondwet het "n fundamentele klemverskuiwing te weeg gebring.
Daar is weggedoen met apartheid en die oorgangstydperk na 'n volwaardige demokrasie is

betree. Die staatsdiens se rol het gevolglik verander na agent van transformasie belas met
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die implementering van beleid om die agterstande wat deur die apartheidsera veroorsaak is,
uit te wis. In dié verband het sosio-ekonomiese opheffing - soos uitgestip in die Heropbou-
en Ontwikkelingsprogram - die prioriteitstaak van die staatsdiens geword. (SA. Ministry in
the Office of the President 1994.) Ten einde die voornoemde rol in die nuwe bedeling
suksesvol te vervul, behoort die staatsdiens oor die nodige legitimiteit te beskik. Om dit te
bewerkstellig, was dit duidelik dat die staatsdiens herstruktureer moes word.
Herstrukturering van die staatsdiens ingevolge die 1993-Grondwet word vir die doeleindes
van die verhandeling in makro- en mikrovlak verdeel. @ Op makrovlak verwys
herstrukturering na die integrasie van die fragmentariese stelsel van publieke administrasie
wat van die era van apartheid oorgeérf is. (SA. Ministry for the Public Service and
Administration 1995.) Op mikrovlak verwys herstrukturering enersyds na die besnoeiing van
staatsdienspersoneel en andersyds na programme om die staatsdiens verteenwoordigend van
die bre¢ Suid-Afrikaanse bevolking te maak. Vervolgens word aandag geskenk aan die

herstrukturering van die staatsdiens op makrovlak.

Voor die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet was elf afsonderlike staatsdienste in Suid-
Afrika onderskeibaar - dié van die RSA, die TBVC-state en die selfregerende gebiede (SA.
Ministry for the Public Service and Administration 1995). In totaal was daar 176
staatsdepartemente met 'n personeelkorps van 1,23 miljoen staatsamptenare. Die onderskeie
staatsdienste het wesentlik van mekaar verskil. Die verskille het onder andere uit die
departementalisering van werksaamhede, posstrukture, diensvoorwaardes en wetgewing
ingevolge waarvan dienste gelewer is, geblyk. (SA. Staatsdienskommissie 1994.) Artikel
212(1) van die 1993-Grondwet bepaal dat daar 'n enkele staatsdiens vir die Republiek sal
wees wat ingevolge 'n wet gestruktureer is om doeltreffende en effektiewe publieke
administrasie te voorsien. Om dit moontlik te maak, moes rasionalisering van die staatsdiens
ingevolge artikel 237 van die 1993-Grondwet plaasvind. Rasionalisering van die staatsdiens

kragtens die 1993-Grondwet het die volgende geimpliseer:

@) Die elf afsonderlike staatsdienste van die RSA, die TBVC-state en die selfregerende
gebiede moes geamalgameer word in ’n enkele staatsdiens wat deur eenvormige wette

en voorskrifte beheer word;
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(i) ~ Werksaamhede van die voormalige staatsdienste moes aan die nasionale

staatsdepartemente en die nege provinsiale administrasies hertoegewys word;

(iii)  Finansiéle, menslike en ander hulpbronne moes ooreenkomstig die nuwe funksionele

verdeling van werksaamhede en geografiese jurisdiksie toegewys word;

(iv)  ’n Nuwe wetlike raamwerk moes in plek gestel word om uitdrukking te gee aan die

stipulasies van die 1993-Grondwet aangaande die staatsdiens; en

(v)  Diensvoorwaardes moes gerasionaliseer word om ’n eenvormige stelsel vir die hele
staatsdiens daar te stel. (SA. Staatsdienskommissie 1994; SA. Ministry for the Public
Service and Administration 1995; SA. Public Service Commission 1994 - 1996.)

Die primére verantwoordelikheid vir die bestuur van die transformasie- en
rasionaliseringsproses is opgedra aan die Minister van Staatsdiens en Administrasie. Hy
word in die hoedanigheid bygestaan deur die Departement van Staatsdiens en Administrasie.
(SA. Staatsdienskommissie 1994.) Ander sleutelrolspelers in die transformasieproses sluit
in die Staatsdienskommissie en die provinsiale dienskommissies waarvoor onderskeidelik in
artikels 209 en 213 van die 1993-Grondwet voorsiening gemaak word (SA. Ministry for the
Public Service and Administration 1995). Met die promulgering van die Staatsdienswet,
1994 (Proklamasie 103 van 1994), het die nuwe nasionale staatsdepartemente,
organisasiekomponente en provinsiale administrasies wetlik beslag gekry. Sedert 1 Julie 1994
is werksaamhede en organisatoriese komponente van die voormalige nasionale
staatsdepartemente en provinsiale administrasies na die nuwe nasionale staatsdepartemente
en provinsiale administrasies oorgedra. Dieselfde het ten opsigte van die voormalige
selfregerende gebiede en TBVC-state plaasgevind. (SA. Staatsdienskommissie 1994.) Die
176 staatsdepartemente wat voor 1994 bestaan het, is tot 32 nasionale staatsdepartemente en
nege provinsiale administrasies gerasionaliseer (Ncholo 1996:222). Die Kantoor van die
Uitvoerende Adjunkpresident vanuit die Grootste Minderheidsparty is ingevolge Proklama-

sie 21 van 1997 deur die President afgeskaf. Hiermee het die getal nasionale staatsdepar-
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temente op 31 te staan gekom. Vervolgens word aandag geskenk aan die herstrukturering
van die staatsdiens op mikrovlak wat verband hou met die bemanning van gerasionaliseerde

strukture.

Herstrukturering van die staatsdiens op mikrovlak verwys ten eerste na die vermindering van
staatsdienspersoneel in ooreenstemming met die rasionalisering van staatsdepartemente (SA.
Ministry for the Public Service and Administration 1995). Daar word voorsien dat
staatsdienspersoneel oor die tydperk 1996 tot 1999 met 300 000 (100 000 per jaar) besnoei
gaan word (Edmunds & Hess 1996:11). Die oogmerk met sodanige besnoeiing is tweérlei
van aard. Dit is enersyds gemik op die vermindering van staatsuitgawes ten opsigte van lone
en salarisse van staatsdienspersoneel. Besparings wat in die verband bewerkstellig word, kan
na heropbou- en ontwikkelingsprojekte gekanaliseer word. (SA. Ministry for the Public
Service and Administration 1995.) Andersyds is die besnoeiing van staatsdienspersoneel
gemik op die daarstelling van ’n doeltreffende en effektiewe staatsdiens soos beoog in artikel
212(1) van die 1993-Grondwet. Deur die staatsdiens meer vaartbelyn te maak, behoort
burokratiese tendense aan bande gelé te word en effektiewe dienslewering bevorder te word
(Wackernagel 1996:B2). In ’n poging om staatsdienspersoneel te verminder, word personeel
die geleentheid gebied om aansoek te doen om skeidingspakkette (Edmunds & Hess 1996:11).
Hierbenewens is 60 000 poste in die staatsdiens afgeskaf (Marais 1997:14) en is die aftree-

ouderdom vir persone in die staatsdiens van 65 tot 55 verlaag (Suid-Afrika 1996a, art.1).

Herstrukturering van die staatsdiens op mikrovlak verwys ten tweede na die daarstelling van
’n verteenwoordigende staatsdiens. Herstrukturering in dié verband is 'n uitvloeisel van
artikel 212(2)(b) van die 1993-Grondwet wat bepaal dat die staatsdiens in die algemeen
verteenwoordigend van die Suid-Afrikaanse samelewing moet wees. Om dit moontlik te
maak, is die regering verbind tot 'n program van regstellende aksie. Dit impliseer dat
persone - verteenwoordigend van groepe teenoor wie in die verlede gediskrimineer is op
grond van ras, kleur, geslag of gestremdheid - in die personeelkorps van die staatsdiens
opgeneem moet word. (SA. Ministry for the Public Service and Administration 1995.)
Artikel 8 van die 1993-Grondwet handel oor gelykheid en artikel 8(2) stel dit duidelik dat
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daar teen niemand onbillik gediskrimineer mag word nie - hetsy direk of indirek. Om
voorsiening te maak vir 'n program van regstellende aksie en om te voorkom dat dit as

diskriminasie beskou word, bevat artikel 8(3)(a) die volgende kwalifiserende bepaling:

Hierdie artikel belet nie maatreéls wat daarvoor ontwerp is om die genoegsame beskerming en vooruitgang
van persone of groepe of kategorieé persone wat deur onbillike diskriminasie benadeel is, te bewerkstellig

ten einde hul volle en gelyke genieting van alle regte en vryhede moontlik te maak nie.

Dit is duidelik dat die program van regstellende aksie (hoewel nie in die 1993-Grondwet
uitdruklik by name genoem nie) ’n direkte uitvloeisel van grondwetlike bepalings is. Die
hoofrolspeler in die daarstelling van 'n meer verteenwoordigende staatsdiens is die
Staatsdienskommissie (SA. Public Service Commission 1995). Tabel 2.1 verskaf ’n
aanduiding van die vordering wat in die bestuurskader van die staatsdiens gemaak is in die

daarstelling van 'n meer verteenwoordigende staatsdiens.

Tabel 2.1

Ras- en geslagsamestelling van die bestuurskader van die

staatsdiens

Blank 94% 63%

Swart 2% 32%

Indiér 3% 3%

Kleurling 1% 2% il
Mans 95% 89%

Vrouens 5% 11%

Bron: SA. Public Service Commission: Statistical Supplement 1995 & SA. Public Service
Commission 1994 - 1996.
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Opsommenderwys kan aangevoer word dat relevante bepalings van die 1993-Grondwet -

regstreeks of onregstreeks - 'n diepgaande invloed uitgeoefen het op:

(i) Die oorhoofste makrostruktuur en werksaamhede van die staatsdiens deur die

implementering van 'n program van rasionalisering;

(i)  Die getalle van staatsdienspersoneel deur vermindering van personeel om ’'n

doeltreffende en effektiewe staatsdiens daar te stel; en
(iii)  Die samestelling van staatsdienspersoneel deur 'n program van regstellende aksie.

2.6  Samevatting

In hoofstuk twee is die doelwit en betekenis van ’'n grondwet in ’'n staat beskryf met
spesifieke verwysing na die 1993-Grondwet. ’n Ondersoek na die betekenis van 'n grondwet
het aan die lig gebring dat definiéring van ’'n grondwet problematies is. Daar is egter bevind
dat die meerderheid grondwette gegewens bevat wat verband hou met die plek van die
grondwet in die regstelsel van ’'n staat en organisering van owerheidsinstellings.
Hierbenewens bevat grondwette gewoonlik bepalings oor die verhouding tussen grondwetlike
bepalings, wetgewing en internasionale reg en siviele en politieke regte van indiwidue. Daar
is aangetoon dat die inhoud van die grondwet in 'n staat onlosmaaklik verbind is met die
historiese ondervinding van ’'n betrokke staat en die bevolking. Terselfdertyd stip die
grondwet ook ideale uit waarna in die staat gestreef moet word. Ondersoek na die status van
die grondwet in ’n staat het aan die lig gebring dat die primére oogmerk met die verlening
van oppergesag aan die grondwet, die beskerming van die regte en vryhede van indiwidue
is. Die grondwet dien as 'n meganisme om die owerheid te beheer en in die verband staan

dit in noue verwantskap tot konstitusionalisme en die regstaat-idee.

Ten spyte van die feit dat die inhoud van die grondwet in elke staat uniek is, vervul dit
bepaalde universele funksies in elke staat. 'n Grondwet ken bevoegdhede aan
owerheidsinstellings toe ten einde sodanige instellings in staat te stel om owerheidsfunksies

doeltreffend en effektief uit te voer. In die verband word bevoegdhede ook afgewentel na
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laervlak owerhede byvoorbeeld provinsiale en plaaslike owerhede. 'n Grondwet beperk egter
ook terselfdertyd owerheidsgesag om te voorkom dat die owerheid nie op arbitrére wyse
inbreuk maak op die regte en vryhede van indiwidue nie. As nasionale simbool kan die
grondwet 'n samebindende krag binne 'n staat vorm - veral in gevalle waar die bevolking
gekenmerk word deur diversiteit op verskeie terreine, soos in die geval van Suid-Afrika. Om
die bevolking saam te snoer tot 'n eenheid, behoort 'n grondwet egter die nodige legitimiteit
onder die bevolking te geniet. Sodanige legitimiteit word verkry indien die grondwet
uitdrukking verleen aan die gevoel of wil van die bevolking. Die grondwet vervul voorts die
rol van ’'n kontrak tussen die owerheid en onderdane. Die onderdane willig in om
ooreenkomstig die bepalings van die grondwet regeer te word, terwyl die owerheid
onderneem om die beginsels wat in die grondwet vervat is te respekteer en daarvolgens te
regeer. Owerheidsinstellings word deur die grondwet op horisontale en vertikale wyse
georganiseer. Hierbenewens word die bevoegdhede van sodanige instellings in breé terme
in die grondwet neergelé, tesame met die reéls en prosedures waarvolgens toegekende

funksies uitgeoefen moet word.

Klassifikasie van grondwette is problematies aangesien grondwette in verskeie vorms
voorkom en nie altyd in 'n enkele kategorie ingedeel kan word nie. ‘n Wye verskeidenheid
Klassifikasiekategorieé kan onderskei word waarvan slegs die vernaamstes in hoofstuk twee
beskryf is. 'n Grondwet word as geskrewe beskou indien grondwetlike bepalings in een of
meer dokumente vervat is wat uitdruklik as die grondwet van ’n staat bekend staan. ’'n
Grondwet is ongeskrewe as grondwetlike aangeleenthede nie in 'n dokument gekodifiseer is
wat as die grondwet bekend staan nie. In werklikheid bevat alle grondwette egter geskrewe
en ongeskrewe elemente. Buigsame grondwette, waarvan die Britse Grondwet 'n voorbeeld
is, word volgens dieselfde prosedures as gewone wetgewing gewysig. Onbuigsame
grondwette, soos die 1993-Grondwet, vereis spesiale en moeiliker prosedures vir die
wysiging daarvan. ’'n Parlementére grondwet maak voorsiening vir 'n staatshoof met
nominale bevoegdhede en ’n regeringshoof met daadwerklike bevoegdhede in die vorm van
‘'n eerste minister. In ’n presidensiéle grondwet word voorsiening gemaak vir die
konsolidasie van die amp van regerings- en staatshoof wat meebring dat die staatshoof oor
wesentlike bevoegdhede beskik. ’n Unitére grondwet maak voorsiening vir 'n sentrale

owerheid wat die hoogste gesag in die staat vorm en die bevoegdhede en gesag van regionale



46

en plaaslike owerhede bepaal. Hierteenoor bepaal ’n federale grondwet die bevoegdhede wat
aan die sentrale owerheid en die deelstate toegewys word. Die onderskeie owerhede
funksioneer onafhanklik en mag geen gesag uitoefen ten opsigte van 'n aangeleentheid wat
by 'n ander berus nie. Ingevolge die klassifikasiekategorieé wat beskryf is, kan die 1993-
Grondwet getipeer word as 'n geskrewe, onbuigsame en kwasie-federale grondwet wat beide

presidensiéle en parlementére kenmerke openbaar.

Sedert die inwerkingtreding van die 1983-Grondwet het verreikende grondwetlike
hervormings in Suid-Afrika plaasgevind wat 'n onvermydelike invloed op die staatsdiens
uitgeoefen het. Ingevolge die 1983-Grondwet moes die staatsdiens herstruktureer word om
voorsiening te maak vir eie en algemene sake staatsdepartemente. Vier groepe
staatsdepartmente het derhalwe tot stand gekom, te wete staatsdepartmente wat belas was met
algemeri; sake en staatsdepartemente wat belas was met eie sake van Blankes, Indiérs en
Kleurlinge. Met die inwerkingstelling van die 1993-Grondwet moes die staatsdiens - wat
aanvanklik gestruktureer was met die oog op die instandhouding van apartheid -
herstruktureer word. Dit het geimpliseer dat die oorhoofse makrostruktuur van die
staatsdiens aangepas moes word wat noodgedwonge ook aanpassings om mikrovlak vereis
het. Op makrovlak moes die elf afsonderlike staatsdienste van die RSA, die TBVC-state en
selfregerende gebiede geamalgameer word tot 'n enkele staatsdiens soos beoog in die 1993-
Grondwet. Onder leiding van die Minister van Staatsdiens en Administrasie is die 176
staatsdepartmente wat voor 1994 bestaan het, tot 32 nasionale staatsdepartemente verminder.
Dié getal is verder tot 31 verminder met die afskaffing van die Kantoor van die Uitvoerende
Adjunkpresident vanuit die Grootste Minderheidsparty. Met die promulgering van die
Staatsdienswet in 1994 het die nuwe nasionale staatsdepartemente, organisasiekomponente

en provinsiale administrasies wetlik beslag gekry.

Herstrukturering op mikrovlak behels ten eerste dat die personeelkorps van die staatsdiens
verminder moes word in ooreenstemming met die rasionalisering van staatsdepartemente.
Ten tweede verwys dit na die daarstelling van ’n staatsdiens wat verteenwoordigend van die
breé Suid-Afrikaanse bevolking is - ooreenkomstig artikel 212(2)(b) van die 1993-Grondwet.
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Om ’n doeltreffende en effektiewe publieke administrasie daar te stel soos beoog in artikel
212 van die 1993-Grondwet, is dit onder andere nodig dat staatsamptenare met diskresionére
bevoegdhede beklee word. Die redes waarom dit nodig geword het om staatsamptenare met

omvangryke diskresionére bevoegdhede te beklee word in die volgende hoofstuk ontleed.
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HOOFSTUK 3

NOODSAAKLIKHEID VAN DISKRESIONéRE BEVOEGDHEDE
3.1 Inleiding

In hoofstuk drie word daar ter aanvang ondersoek ingestel na die verband tussen die
veranderende rol van die owerheid en die neiging van laasgenoemde om toenemend staat te
maak op diskresionére bevoegdhede ten einde aan owerheidswerksaamhede uitvoering te gee.
Die vernaamste kenmerke van ’'n nagwag-, welsyn-, en versorgende staat word kortliks
omskryf, waarna die plaaslike situasie ontleed word om vas te stel in welke kategorie Suid-
Afrika val. Ondersoek word ingestel na die aard van gedelegeerde wetgewende bevoegdhede
met besondere verwysing na die uitoefening van diskresie in die uitvaardiging van
aanvullende wetgewing. Voornoemde ondersoek word gevolg deur ’n uiteensetting van die
redes waarom dit nodig geword het om staatsamptenare met gedelegeerde wetgewende
bevoegdhede te beklee. Daar word in besonderhede uitgewei oor die beperkte tyd van die
Parlement, die tegniese aard van aangeleenthede, eise van aanpasbaarheid, noodtoestande,
onvoorsiene omstandighede en paniek by die wetgewers as redes vir die toekenning van
gedelegeerde wetgewende bevoegdhede aan amptenare. Die aard en wese van
administratiewe regspraak en die verband daarvan met diskresie-uitoefening word ontleed en
toegelig met voorbeelde, waarna die voordele vah administratiewe regspraak onder die loep

geneem word.
3.2  Diskresionére bevoegdhede in die moderne staat

Die moderne staat word gekenmerk deur staatsamptenare wat, veral in resente dekades,
toenemend met omvangryke diskresionére bevoegdhede beklee word. Trouens, diskresie-
uitoefening deur staatsamptenare het 'n betekenisvolle faset in die uitoefening van
owerheidsgesag geword. (Galligan 1990:72,73.) Diskresionére bevoegdhede hou nou
verband met delégering. Dit is trouens een van die aspekte - naas gesag en
verantwoordelikheid - wat aan 'n ondergeskikte instelling of staatsamptenaar toegewys word

ten einde te verseker dat die taak of funksie wat gedelegeer is, bevredigend uitgevoer word
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(kyk ook supra 1.5) (Bekker 1981:10). Die delegasie van diskresionére bevoegdhede is 'n

direkte uitvloeisel van die toename in aktiwiteite wat deur die owerheid onderneem word.
Sodanige toename in owerheidsaktiwiteite kan toegeskryf word aan die veranderende rol van
die owerheid. (Galligan 1990:73.) Vervolgens word aandag geskenk aan die verandering in

die rol van die owerheid met verwysing na die katalisators wat dit te weeg gebring het.

In die negentiende eeu was die rol van die owerheid primér gemik op die beskerming van
die burgers en hulle eiendom - die kenmerk van 'n sogenaamde nagwagstaat (Wiechers
1995:237). ’n Laissez faire-benadering met die leuse ‘that government governs best which
governs least’ is gevolg en owerheidsinmenging in die lewe van die burger is tot die
minimum beperk (Henning 1968b:1; Wiechers 1995:239). Die sosiale en ekonomiese
probleme wat met industrialisasie en die Eerste Wéreldoorlog gepaard gegaan het, het 'n
groter bewustheid laat ontstaan van die behoeftes van minder bevoorregte indiwidue en die
ongelyke posisie waarin hulle teenoor die welvarendes verkeer (Wiechers 1995:238;
Gildenhuys 1989:13). Nuwe eise is gevolglik aan die owerheid gestel in die sin dat
omstandighede geskep moes word waarbinne die indiwidu se geestelike en materiéle welsyn
bevorder kon word (Gildenhuys 1989:13). Dit het aanleiding gegee tot die opkoms van die
welsynstaat. Beleidmaking het geskied met die sosiale welstand van die burger vooropgestel
en daadwerklike stappe is vanaf owerheidsweé geneem om die minimum toestande vir 'n
goeie lewe te waarborg. (Wiechers 1995:238; Gildenhuys 1989:16.) Dit het geimpliseer dat
die owerheid meer dienste moes verskaf waardeur die lewensgehalte van behoeftiges verbeter
kon word, byvoorbeeld die verskaffing van formele onderwys, mediese dienste, behuising

en sosiale sekuriteit (Gildenhuys 1989:17).

Ondanks die positiewe invloed van die welsynstaat, was daar ook bepaalde negatiewe gevolge
aan verbonde. Al groter wordende staatsdienste gekenmerk deur ondoeltreffendheid en
oneffektiwiteit, sentralisering van owerheidsgesag, oorbesteding deur die owerhede en
buitensporige hoé belastings het die weg gebaan vir die gedagte van 'n versorgende staat.
(Wiechers 1995:240; Gildenhuys 1989:20.) Die vernaamste kenmerk van die versorgende
staat is dat die owerheid nie meer die taak van opheffing en ontwikkeling alleen onderneem
nie, maar wel met die aktiewe deelname en samewerking van die burgers (Wiechers

1995:240). Die passiewe rol wat oorspronklik deur die owerheid in die lewens van
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indiwidue vervul is, het verander in 'n dinamiese en aktiewe rol (Gildenhuys 1989:17).
Regulering van die daaglikse aktiwiteite van indiwidue en hulpverlening deur die owerheid
op maatskaplike gebied - in 'n poging om die algemene welsyn te bevorder - het kenmerkend
van die moderne staat geword (Galligan 1990:73,75). Die gewig wat in die Suid-Afrikaanse
konteks aan maatskaplike opheffing geheg word blyk onder andere uit die insluiting van die
regte van kinders en die reg op onderwys in die Handves van Menseregte (soos vervat in die
1993-Grondwet). Artikel 30(1) van die Grondwet bepaal dat elke kind die reg op ouerlike
sorg, sekuriteit, basiese voeding, gesondheids- en maatskaplike dienste het. Voormelde
artikel bepaal voorts dat kinders nie aan verwaarlosing of mishandeling onderwerp mag word
nie en nie toegelaat mag word om werk te verrig wat skadelik vir sy/haar gesondheid,
~ opvoeding of welsyn is nie. Kragtens artikel 32 het elke persoon die reg op basiese

onderwys en op gelyke toegang tot onderwysinsteliings.

Inmenging deur die owerheid op ekonomiese terrein, is 'n verdere kenmerk van die moderne

staat (Brynard 1993a:19). Sodanige inmenging vind op die volgende wyses plaas:

() Die regulering van die ekonomie om ekonomiese stabiliteit te verseker, deur

byvoorbeeld monetére beheer uit te oefen;

(ii)  Die stimulering van ekonomiese ontwikkeling ten einde groter algehele welvaart te
bewerkstellig, deur onder andere hulp te verleen vir nywerheids- en

handelsontwikkeling;

(ili) Die handhawing van ekonomiese orde deur lisensiéring van bepaalde ekonomiese

bedrywighede;

(iv)  Die voorsiening en instandhouding van ekonomiese infrastruktuur, byvoorbeeld

watervoorsiening en paaie;

) Die stigting en bedryf van staatsnywerheidsondernemings, byvoorbeeld SASOL en
KRYGKOR; en
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(vi)  Navorsing om nywerheids- en ekonomiese ontwikkeling te ondersteun, byvoorbeeld

die Wetenskaplike en Nywerheidsnavorsingsraad (WNNR). (Gildenhuys 1989:33,34.)

Uit die bostaande is dit duidelik dat die aktiewe rol wat die owerheid in die daaglikse lewens
van indiwidue vervul, gepaard gaan met 'n toename in sowel die omvang as die
gespesialiseerde aard van owerheidsaktiwiteite. Die uitgebreide taak van die owerheid
impliseer dat hoé eise aan uitvoerende instellings gestel word in die uitvoering van
owerheidswerksaamhede. Om sodanige werksaamhede op 'n doeltreffende en effektiewe
grondslag te lewer, is desentralisering en delegering, met die gepaardgaande toekenning van
diskresionére bevoegdhede, nodig (Maré 1987:58). Laasgenoemde standpunt word gesteun
deur Bryner (1987:4) wat aanvoer dat wye diskresionére bevoegdhede aan uitvoerende
instellings toegeken word om sodanige instellings in staat te stel om die owerheidsfunksies
waarmee dit belas is, op ’'n doeltreffende en effektiewe wyse ten uitvoer te bring.
Hierbenewens word daar deur die toekenning van omvangryke diskresionére bevoegdhede
aan uitvoerende instellings verseker dat kundigheid en professionalisme ingespan word in die

nastrewing van die openbare belang (Bryner 1987:4).

Deur die toekenning van diskresionére bevoegdhede aan amptenare, word die gesagsfeer van
laasgenoemde uitgebrei wat meebring dat bykans elke faset van die burger se lewe ten nouste
deur besluite en optrede van staatsamptenare geraak word (Brynard 1993a:18). Kritiek word
dikwels uitgespreek teen die uitgebreide gesag waaroor amptenare beskik as sou dit
amptenare in staat stel om op willekeurige wyse inbreuk te maak op die regte en vryhede van
die indiwidu. Die uitbreiding van die gesagsfeer van die amptenary as resultaat van
diskresie-uitoefening, hou volgens Spicer (1995:14) en Oakeshott (1962:84) nie noodwendig
’n gevaar vir die regte en vryhede van indiwidue in nie. Die standpunt word gehuldig dat
diskresie, solank dit op verantwoordelike en rasionele wyse uitgeoefen word, nie indiwiduele
regte en vryhede bedreig nie, maar dat dit trouens as meganisme ter bevordering van die
algemene welsyn dien. Dié beskouing is in sterk kontras met die standpunte oor diskresie-
uitoefening wat deur die sogenaamde anti-rasionalistiese denkskool gehuldig word. Anti-
rasionaliste 1& klem op die moontlike gevare en nadele verbonde aan diskresie-uitoefening.

Sodanige gevare en nadele word in hoofstuk vier beskryf (kyk supra 4.2).
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Vervolgens word ondersoek ingestel om te bepaal of Suid-Afrika kenmerke van ’'n

versorgende staat toon.
3.3  Suid-Afrika as versorgende staat

Die kenmerke van ’'n versorgende staat in Suid-Afrika manifesteer ten beste uit die basiese
beginsels van die Heropbou- en Ontwikkelingsprogram (HOP). Die Program is weliswaar
primér gemik op die totale uitwissing van alle oorblyfsels van apartheid, maar het belangrike
implikasies vir sosio-ekonomiese opheffing van Suid-Afrikaanse burgers. Die HOP bied 'n
geintegreerde en omvattende sosio-ekonomiese beleidsraamwerk, ingevolge waarvan
ekonomiese, sosiale, politieke en verwante vraagstukke, wat uit die apartheidsera voortspruit,
aangespreek kan word. (Van der Waldt & Helmbold 1995:176.) Die vernaamste kenmerk
van 'n versorgende staat - dat die owerheid nie alleen staan in die opheffingstaak nie, maar
dit met die samewerking van die burgers onderneem - blyk uit twee van die basiese beginsels
van die HOP. Ingevolge dié beginsels, word opheffing en ontwikkeling enersyds op 'n
samewerkingsgrondslag tussen alle owerheidsinstellings en nie-owerheidsinstellings en
andersyds met die aktiewe deelname van die burgers, onderneem. (Van der Waldt &
Helmbold 1995:176).

Die prioriteit wat sosio-ekonomiese opheffing in Suid-Afrika geniet, met die oog op die
uitwissing van ongelykhede wat deur apartheid te weeg gebring is, blyk duidelik uit
staatsbesteding. In die 1996/97-belastingjaar is 53 persent van die nasionale begroting aan
maatskaplike dienste toegeken - hoofsaaklik onderwys, gesondheid, welsyn, behuising,
pensioene en werkloosheidsvoordele. Die regering se bydrae tot die HOP-fonds vir dieselfde
tydperk beloop R7,5 miljard. Die totale bedrag wat aan die HOP-fonds (ingesluit die
1996/97-belastingjaar) toegeken is, beloop R15 miljard. (De Bruin 1996:13,14.) Geld wat
vir die HOP bewillig is, word onder andere aangewend vir skoolvoedingsprogramme en die
bou en opgradering van skole en klinieke. Hierbenewens word munisipale infrastrukture
opgeknap en programme met die oog op die vestiging van 'n leerkultuur van stapel gestuur.

(Shaping SA for the 21st ... 1996:1.) Die groter klem wat op maatskaplike dienste geplaas



33

word, blyk ook uit die begroting vir 1997/98. Vergeleke met die 1996/97-begroting, is 8,9%
meer fondse vir maatskaplike dienste bewillig vir die 1997/98-belastingjaar. (Swanepoel
1997:2.)

Aktiewe betrokkenheid van die owerheid in die ekonomie is 'n verdere uitstaande kenmerk
van die Suid-Afrikaanse samelewing. Die ekonomie het emnstig gebuk gegaan onder
internasionale isolasie waaraan Suid-Afrika vanweé die apartheidsbeleid, onderwerp was.
Swak ekonomiese toestande het aanleiding gegee tot onder andere werkloosheid en
gepaardgaande swak lewensomstandighede. (SA. Ministry in the Office of the President
1994.) Artikel 26 van die 1993-Grondwet wat handel oor die reg op vrye ekonomiese
verkeer, maak by implikasie voorsiening vir inmenging deur die owerheid in die ekonomie.
Artikel 26(2) bepaal dat die reg op vrye ekonomiese verkeer nie maatreéls wat gemik is op
die verbetering van lewenskwaliteit, mensontwikkeling, sosiale geregtigheid, basiese
diensvoorwaardes en billike arbeidspraktyke uitsluit nie. Die uitdruklike oogmerk van die
regering-van-die-dag is om die ekonomie op te bou en ekonomiese groei te stimuleer om
sodoende uitvoering te gee aan die oogmerke van die HOP (SA. Ministry in the Office of the
President 1994). ’'n Geintegreerde strategie om ekonomiese groei en werkskepping te
bewerkstellig, is vervat in die makro-ekonomiese plan van die regering. Die strategie behels

onder andere:

(i) Die daarstelling van 'n program waardeur die begrotingstekort vinniger uitgewis kan

word en inflasie teengewerk kan word;

(ii) 'n Uitbreiding van infrastruktuurprogramme om dienslewering moontlik te maak; en

(iii)  Uitbreiding van handelsbetrekkinge met state in die Suider-Afrikaanse streek. (SA.

Department of Finance 1996.)

Dit is duidelik dat daar, vanweé die omvang en tegniese aard van die aktiwiteite gerig op die
bereiking van oogmerke van die HOP, in ’n groot mate gesteun sal moet word op diskresie
van staatsamptenare. Ten einde uitvoering te gee aan die oogmerke van die HOP, is

verlening van diskresionére bevoegdhede aan amptenare dus onvermydelik en onontbeerlik.
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Insgelyks is wye diskresionére bevoegdhede nodig waar die staat - soos in die geval van

Suid-Afrika - op 'n positiewe wyse rigting aan die ekonomie wil gee (Winkler 1981:84).

Die toenemende eise wat aan die owerheid - en meer spesifiek aan die uitvoerende gesag -
gestel word, het meegebring dat uitvoerende instellings met ondergeskikte wetgewende en
kwasie-regterlike bevoegdhede beklee word (Hough 1978:356). Dié kontemporére neiging
tot konsentrasie van gesag in die uitvoerende vertakking, kan volgens Bryner (1987:5)
toegeskryf word aan die ontoereikendheid van wetgewende en regsprekende prosesse in die
staat. Vervolgens word ondersoek ingestel na die redes vir die verlening van ondergeskikte
wetgewende en kwasie-regterlike bevoegdhede (kyk supra 3.6) aan die uitvoerende gesag,
wat streng gesproke na die teorie van trias politica, slegs in uitvoerende hoedanigheid

behoort op te tree.
3.4  Aard van gedelegeerde wetgewende bevoegdhede

As gevolg van die uiteenlopende behoeftes van die moderne samelewing, delegeer die
wetgewende gesag bevoegdhede aan uitvoerende instellings om bepalings van wette aan te
vul (Hough 1978:357). ’n Minister of 'n lid van’n provinsiale uitvoerende raad wat aan die
hoof van ’n betrokke staatsdepartement staan, asook die amptenaarskorps wat onder hom/haar
dien, verkry magtiging om parlementére en provinsiale wetgewing z;an te vul (Riekert
1987:183; Cloete 1986:189). Die produk van gedelegeerde wetgewende bevoegdhede is
gedelegeerde wetgewing, wat die vorm van reéls, regulasies, proklamasies en munisipale
verordeninge, kan aanneem (Baxter 1984:192, 193; Wiechers 1984:100).

Benewens die uitoefening van diskresie deur amptenare in hulle uitvoerende en
dienslewerende hoedanigheid, word diskresie ook onvermydelik uitgeoefen in die opstel van
aanvullende wetgewing (Ross 1957:17; Davis 1969:20). Die bevoegdheid om 'n bepaalde

parlements- of provinsiale wet aan te vul, word uitdruklik in sodanige wet aangedui. In die
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verband bepaal artikel 29 van die Wet op die Lisensiéring van Lugdienste, 1990 (Wet 115

van 1990) (soos gewysig) byvoorbeeld dat die Minister van Vervoer, na oorleg met die

Lugdienslisensiéringsraad, regulasies kan uitvaardig rakende onder andere:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

Enige aangeleentheid wat ingevolge die betrokke wet voorgeskryf moet of kan word;

Inligting wat deur die aansoeker vir 'n lugdienslisensie verskaf moet word;

Die betaling van gelde wat 'n aansoek vir die lisensiéring van 'n lugdiens moet

vergesel; en

Enige ander aangeleentheid wat na die oordeel van die Minister gereguleer moet word

ter bereiking of bevordering van die oogmerke van die betrokke wet.

Uit die bostaande bepalings is dit duidelik dat daar 'n groot mate van diskresie aan die

Minister van Vervoer en sy/haar amptenare oorgelaat word in soverre dit die aanvulling van

die magtigingswet betref. Die verlening van diskresie in die aanvulling van parlementére

wetgewing word volgens Jones en De Villars (1985:50) genoodsaak deur:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

Die onvermoé van die parlement om ’n algemeen geldende reél neer te 1é wat op alle

gevalle en in alle omstandighede van toepassing is;

Die problematiek verbonde aan die identifisering en opweeg van al die faktore wat

op 'n besondere geval van toepassing mag wees;

Aanpassing van oorwegings wat met verloop van tyd ten opsigte van 'n bepaalde

aangeleentheid nodig mag wees; en

Die kompleksiteit van aangeleenthede.

Die bestaansreg van gedelegeerde wetgewing - en by implikasie dié van gedelegeerde

wetgewende bevoegdhede - word vervolgens ondersoek.
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3.5 Noodsaaklikheid van gedelegeerde wetgewing

Die redes vir die delegering van ondergeskikte wetgewende bevoegdhede aan staatsamptenare
deur die Parlement en provinsiale wetgewers is grootliks gebaseer op praktiese oorwegings
wat sodanige verlening van bevoegdhede onvermydelik en onontbeerlik maak. Die redes vir
die verlening van ondergeskikte wetgewende bevoegdhede omvat inderwaarheid ook die

voordele verbonde daaraan.
3.5.1 Druk op beskikbare tyd van die Parlement en provinsiale wetgewers

Aangeleenthede wat deur wetgewing gereél moet word, is so groot in omvang dat die
Parlement nie oor genoegsame tyd beskik om alle aangeleenthede in besonderhede te reél nie
(Jones & De Villars 1985:58). Dieselfde geld ten opsigte van aangeleenthede waaroor die
provinsiale wetgewers bevoeg is om wetgewing uit te vaardig. Omslagtige prosedures en
debatvoering wat die goedkeuring van ’n wetsontwerp voorafgaan, maak voorts die
daarstelling van gedetailleerde wetgewing ’n onbegonne taak (Bryner 1987:4). Die uitgerekte
aard van parlementére prosedure blyk byvoorbeeld uit artikel 59(2) van die 1993-Grondwet.
Ingevolge die betrokke artikel, moet gewone wetsontwerpe wat deur een Huis aangeneem is
en deur die ander verwerp is, na 'n gesamentlike komitee - bestaande uit lede van beide
Huise - vérwys word. Die taak van die komitee is om voorgestelde wysigings aan die
wetsontwerp te oorweeg en daaroor verslag te doen, waarna die wetsontwerp na ’'n

gesamentlike sitting van beide Huise verwys word.

Dit is duidelik dat die wetgewende proses in duie sou stort as die Parlement sou poog om
wetgewing rakende elke moontlike aangeleentheid uit te vaardig (Bradley & Ewing
1993:625). Die Parlement (en die provinsiale wetgewers) bepaal daarom slegs die breé
beleidsraamwerk met 'n soms vae strekking soos "die verligting van armoede" of die
"bekamping van misdaad” (Garner 1979:58; Galligan 1990:76). Die besonderhede oor hoé
om armoede te verlig en misdaad te bekamp, word aan die uitvoerende instellings - en meer
spesifiek die betrokke amptenare - oorgelaat. Beleidsdoelwitte kan derhalwe abstrak wees,
maar word deur die delegering van bevoegdhede in konkrete terme omgesit om sodoende die

gestelde doelwitte op doeltreffende en effektiewe wyse te bereik. (Galligan 1990:76.)
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3.5.2 Komplekse en tegniese aard van aangeleenthede -

Die komplekse en tegniese aard van aangeleenthede wat deur wetgewing gereél word,
noodsaak die delegering van wetgewende bevoegdhede aan kundige persone. Parlementslede
(of lede van provinsiale wetgewers) beskik nie oor die tegniese kundigheid om besonderhede
oor 'n bepaalde aangeleentheid te bespreek en in wetgewing op te neem nie. (Garner
1979:59.) Sodanige aangeleenthede word aan die betrokke ministers of kundige amptenare
gedelegeer, wat adviseurs en belanghebbende groepe en persone kan raadpleeg in die opstel
van bepaalde regulasies (Riekert 1987:184). Dit spreek immers vanself dat 'n hoogs
tegnologiese aangeleentheid soos byvoorbeeld kernkrag nie na behore gere€l kan word sonder

om kundige advies in te roep nie (Garner 1979:59).
3.5.3 Vereistes van aanpasbaarheid en buigsaamheid

Politieke ampsbekleders beskik nie oor alle inligting wat noodsaaklik is vir die regulering van
'n bepaalde aangeleentheid van openbare belang nie (Spicer 1993:50). Inligting wat in
uvitgebreide en ingewikkelde aangeleenthede nodig is om voorsiening te maak vir elke
gebeurlikheid en plaaslike omstandighede, word op operasionele vlak aangetref (Riekert
1987:184; Spicer 1993:50). Dit is derhalwe wenslik om besluitnemings- en wetgewende
bevoegdhede oor te laat aan amptenare op laer hiérargiese vlakke wat oor relevante inligting
ten opsigte van omstandighede, tyd en plek beskik (Spicer 1993:50). Amptenare op
grondvlak kan in die uitvaardiging van wetgewing, eiesoortige en onderskeidende
ekonomiese, regionale en kulturele verskille en omstandighede in berekening bring (Bryner
1987:5). Op dié wyse word aanpasbaarheid en buigsaamheid, deur toepassing van kennis en

praktiese ondervinding, in die hand gewerk (Baxter 1984:195).

Ontwikkelinge wat voortdurend op maatskaplike en tegnologiese gebiede plaasvind, vereis
spoedigé wysiging van wetsvoorskrifte om op doelmatige wyse aan te pas by 'n veranderde
situasie (Bekker 1981:19). Gedelegeerde wetgewing kan maklik gewysig word om tred te
hou met sodanige maatskaplike en tegnologiese ontwikkelinge (Jones & De Villars 1985:50).
Weens die feit dat gedelegeerde wetgewing relatief vinnig aangeneem en gewysig kan word,

word proefneming moontlik gemaak (Allen 1931:85). Amptenare is in die aangewese posisie
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om administratiewe of tegniese struikelblokke wat met 'n bepaalde wetsvoorskrif gepaard

mag gaan, te identifiseer en aanpassings dienooreenkomstig aan te bring (Bradley & Ewing
1993:626). Deur beweegruimte en diskresie aan amptenare te laat in die regulering van 'n
spesifieke aangeleentheid, word kreatiwiteit en innovasie bevorder (Davis 1969:20). S6 word
daar op 'n deurlopende grondslag met nuwe idees vorendag gekom om steeds op ’n\' sinvolle
wyse aan veranderde eise in die samelewing te voldoen en in die openbare belang op te tree
(Henning 1968a:157).

3.5.4 Ontstaan van noodsituasies

In die geval van 'n noodtoestand byvoorbeeld oorlog of langdurige droogte, word van die
owerheid verwag om onmiddellike maatreéls te tref om, in belang van die ingesetenes, die
situasie -onder beheer te bring (Bekker 1981:19). Weens die omslagtigheid om parlementére
magtiging vir 'n bepaalde optrede te verkry, word bevoegdhede aan die uitvoerende gesag
gedelegeer om die nodige noodmaatreéls uit te vaardig (Allen 1931:82; Riekert 1987:184).
Artikel 34(1) van die 1993-Grondwet bepaal dat 'n noodtoestand kragtens 'n parlementswet
verklaar kan word in gevalle waar die veiligheid van die Republiek deur algemene oproer,
wanorde, oorlog of inval bedreig word of ten tyde van 'n nasionale ramp. 'n Noodtoestand
word uitgeroep indien dit noodsaaklik is om vrede of orde te herstel. Die President beskik
oor die bevoegdheid om, behoudens artikel 34(1) van die 1993-Grondwet, 'n noodtoestand
in die Republiek of enige deel daarvan, by proklamasie in die Staatskoerant af te kondig
(Suid-Afrika 1995c, art. 1). Hierbenewens kan die President regulasies in die Staatskoerant
uitvaardig ten opsigte van 'n gebied waar 'n noodtoestand verklaar is ten einde 'n oorlog,
inval, algemene oproer, wanorde of nasionale ramp doeltreffend te hanteer (Suid-Afrika
1995c, art. 2).

3.5.5 Onvoorsiene gebeurlikhede

Die Parlement en provinsiale wetgewers kan nie alle onvoorsiene gebeurlikhede antisipeer
en voortydig daarvoor in wetgewing voorsiening maak nie. Wetgewing van die Parlement
en provinsiale wetgewers verleen derhalwe bevoegdhede aan die uitvoerende instellings om

vir enige onvoorsiene omstandighede voorsiening te maak deur die uitvaardiging van
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reguiasies. (Riekert 1987:184.) Binne die breé bevoegdhede wat aan 'n minister of 'n lid van
'n provinsiale uitvoerende raad kragtens wetgewing toegeken word, word ruimte gelaat vir
onvoorsiene omstandighede. Deur byvoorbeeld die bevoegdheid aan die Minister van
Vervoer te verleen om regulasies uit te vaardig oor enige aangeleentheid wat na sy/haar
mening gereguleer behoort te word (kyk supra 3.4), word daar in werklikheid voorsiening

gemaak vir onvoorsiene gebeurlikhede.
3.5.6 Onvermoé van die wetgewers

Dit kan gebeur dat 'n buitengewone situasie in ’n sémelewing of 'n owerheidsinstelling
ontstaan wat die openbare mening gaande maak. Verkose verteenwoordigers word dikwels
in die proses meegesleur en kan hulle in ’'n posisie bevind waar hulle nie weet hoe om die
vraagstuk te hanteer nie. (Riekert 1987:185.) Die gevolg is dat dringende bevoegdhede
dikwels aan ministers en amptenare verleen word om die betrokke situasie die hoof te bied.
Dikwels word die bevoegdhede nie herroep of ingetrek nie, omdat daar by herhaling van ’n
- soortgelyke situasie, voldoende magtiging vir optrede behoort te bestaan. (Cloete 1986:189.)
Die uitbraak van kongokoors in die omgewing van Qudtshoorn in November 1996 kan as
voorbeeld geneem word van 'n gebeurtenis wat die openbare mening meegevoer het. Die
plaaslike owerheid van QOudtshoorn was genoodsaak om inwoners van die dorp op 5
November 1996 te maan teen histerie wat, na die sterfte van 'n vrou aan kongokoors,
posgevat het (Pienaar 1996:2). Indien die epidemie nie so spoedig onder beheer gebring is
nie, sou dit straks vir die Minister van Gesondheid, die lid van die betrokke provinsiale
uitvoerende raad belas met gesondheid, of die munisipale owerheid nodig gewees het om

regulasies uit te vaardig om die epidemie met die minste lewensverlies onder beheer te bring.
3.5.7 Behoefte aan wetgewing vir 'n bepaalde belange- of professionele groep

Die Parlement kan weens die eiesoortige behoeftes van 'n bepaalde groep mense wetgewing
uitvaardig wat slegs op ’'n spesifieke belange- of beroepsgroep van toepassing is. 'n
Parlementswet van dié aard kan bepaal dat die beherende raad of komitee van 'n betrokke
groep, gedelegeerde wetgewing vir die groep mag uitvaardig. So beskik die Suid-Afrikaanse

Geneeskundige en Tandheelkundige Raad ingevolge die Wet op Geneeshere, Tandartse en
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Aanvullende Gesondheidsberoepe, 1974 (Wet 56 van 1974) oor die bevoegdheid om onder
andere dissiplinére regulasies vir lede op te stel. (Roux et al. 1997:296.)

Deur die uitvaardiging van gedelegeerde wetgewing, word uitvoerende instellings
inderwaarheid 'n verlengstuk van die wetgewers (Follick 1969:31). In dié hoedanigheid kan
uitvoerende instellings as meganismes in die nastrewing van die populére wil dien, mits
amptenare hulle ondergeskikte wetgewende bevoegdhede op onpartydige en rasionele wyse

uitoefen (West 1984:344).

Die toekenning van kwasie-regterlike bevoegdhede aan uitvoerende instellings is, soos in die
geval van gedelegeerde wetgewing, die resultaat van die uitbreiding van owerheidsaktiwiteite
na alle lewensterreine (Foulkes 1976:66). Vervolgens word ondersoek ingestel na die aard

van en voordele verbonde aan administratiewe regspraak.
3.6  Administratiewe regspraak deur uitvoerende instellings

’n Groot aantal regsprekende bevoegdhede - soortgelyk aan dié wat normaalweg deur gewone
geregshowe uitgeoefen word - word ingevolge wetgewing aan uitvoerende instellings
toegeken (Robson 1951:89). Uitvoerende instellings is dus bo en behalwe uitvoerende en
ondergeskikte wetgewende funksies, ook belas met "n vorm van regspraak. 'n Regsprekende
funksie wat deur ’n uitvoerende instelling verrig word, word as ’n kwasie-regterlike funksie
bestempel. Sodanige funksie lyk weliswaar op 'n regsprekende funksie, maar word as
kwasie-regterlik van aard beskou aangesien dit nié deur 'n regsprekende instelling uitgeoefen
word nie. (Wiechers 1966:204.) ’'n Kwasie-regterlike funksie word deur Cilliers (1979:2)
beskryf as 'n diskresionére handeling van ’'n uitvoerende instelling waardeur die regte,
voorregte en vryhede van ’n indiwidu aangetas mag word. Cockram (1976:33), Jones en
De Villars (1985:53) asook Cilliers (1979:1) dui duidelik in die onderskeie omskrywings van
kwasie-regterlike funksies aan dat daar sprake moet wees van diskresie in die uitoefening van
'n kwasie-regterlike funksie. Daar kan derhalwe aanvaar word dat die uitoefening van
diskresie 'n voorvereiste is vir 'n handeling om as kwasie-regterlik bestempel te word. Die
uitoefening van kwasie-regterlike funksies deur uitvoerende instellings staan bekend as

administratiewe regspraak (Cloete 1986:191).
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Kwasie-regterlike bevoegdhede wat aan ’'n uitvoerende instelling opgedra word, word
uitgeoefen deur die betrokke minister of 'n hooggeplaaste amptenaar, byvoorbeeld 'n
kommissaris (Garner 1979:219; Bekker 1981:22,23). Die kwasie-regterlike bevoegdhede wét
aan 'n betrokke uitvoerende instelling of amptenaar toegeken is, word dikwels aan ’n
administratiewe tribunaal wat 'n raad of kommissie mag wees, opgedra (kyk ook supra 1.5)
(Cloete 1994:213). Tribunale belas met kwasie-regterlike bevoegdhede, kan in drie

oorhoofse kategorieé verdeel word.

Ten eerste word tribunale onderskei wat belas is met die beslegting van geskille wat tussen
indiwidue en uitvoerende instellings mag ontstaan. ’n Geskil kan ontstaan in gevalle waar
daar deur die uitvoerende instelling of amptenare op die regte, vryhede of belange van ’'n
indiwidu(e) inbreuk gemaak is. Die Openbare Beskermer kan as voorbeeld van s6 'n

tribunaal dien. (Garner 1979:219; Suid-Afrika 1993b, art. 112).

Ten tweede bestaan daar tribunale wat belas is met geskilbeslegting tussen privaat indiwidue
of instellings byvoorbeeld 'n werknemer wat 'n saak teen 'n werkgewer vir onregverdige
ontslag aanhangig maak (Foulkes 1976:67). Die Kommissie vir Versoening, Bemiddeling
en Arbitrasic wat in die lewe geroep is om geskille tussen werkgewers en werknemers
goedkoop en vinnig te besleg, kan as 'n voorbeeld in dié verband dien (Suid-Afrika 1995b,
art. 112). Genoemde Kommissie bestaan uit kommissarisse wat oor die nodige kennis en

ondervinding rakende geskille in die werksplek beskik (Suid-Afrika 1995b, art. 117).

Ten derde word tribunale aangetref wat kwasie-regterlike funksies uitoefen sonder dat daar
noodwendig sprake van ’n geskil is. Waar 'n indiwidu 'n bepaalde besluit van 'n tribunaal
verlang en kragtens wetgewing verplig word om ’'n saak uit te maak vir die neem van 'n
besluit in sy/haar guns, is daar sprake van administratiewe regspraak. (Baxter 1984:220.)
As voorbeeld kan verwys word na die aanhoor en oorweging van aansoeke vir permitte of
lisensies deur ’n aangewese tribunaal (Baxter 1984:220; Follick 1969:45). Applikante word
ingevolge wetgewing verplig om aan die betrokke tribunaal bewys te lewer dat daar aan die
voorgeskrewe vereistes vir die toekénning van 'n permit of lisensie voldoen word.

Belanghebbendes word terselfdertyd die geleentheid gebied om ’n aansoek te ondersteun of
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teen te staan. (Baxter 1984:220.) Die Internasionale Lugdienslisensiéringsraad wat in die
onderstaande paragraaf beskryf word, dien as praktiese voorbeeld van s6 'n tribunaal.

Benewens bogenoemde kategorisering van administratiewe tribunale, word daar onderskei
tussen tribunale wat ’n integrerende deel van 'n uitvoerende instelling uitmaak en dié wat
onafthanklik van enige uitvoerende instelling funksioneer. Die onderskeid word vervolgens

toegelig.

Kwasie-regterlike bevoegdhede wat aan 'n uitvoerende instelling toegeken is, kan aan 'n raad
of kommissie opgedra word wat deur die betrokke minister aangestel word en onder direkte
of indirekte beheer van laasgenoemde staan (Robson 1951:90). Sodanige raad of kommissie
* maak 'n integrerende deel van ’n uitvoerende instelling uit, byvoorbeeld die Internasionale
Lugdienslisensiéringsraad wat onlosmaaklik van die Departement van Vervoer funksioneer.
Die Internasionale Lugdienslisensiéringsraad (hiema die Raad genoem) is ingevolge arti-

kel 3 van die Wet op Internasionale Lugdienste, 1993 (Wet 60 van 1993) ’'n regspersoon.
Die verbondendheid van die Raad aan die Departement van Vervoer blyk uit die volgende:

() Die voorsitter van die Raad is die Kommissaris van Burgerlugvaart;
(i)  Raadslede word deur die Minister van Vervoer aangestel;

(iii)  Die Raad moet jaarliks verslag oor werksaamhede gedurende 'n bepaalde jaar aan die

Minister van Vervoer lewer; en

(ivy  Alle administratiewe en sekretariéle werk wat verband hou met die uitoefening van
die bevoegdhede en funksies van die Raad, word deur amptenare van die Departement
van Vervoer verrig. (Suid-Afrika 1993a, art. 4, 11 & 10.)

Die Raad beskik oor die bevoegdheid om aansoeke vir internasionale lugdienslisensies of
wysigings van bestaande lisensies te oorweeg (Suid-Afrika 1993a, art. 15). Openbare sittings

word gehou vir oorweging van aansoeke waartydens sowel die applikant as belanghebbendes
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voor die Raad verskyn om ten gunste van of teen 'n aansoek te betoog (Suid-Afrika 1993a,
art. 16 & 17). Die Raad beskik oor die bevoegdheid om, vir die doeleindes van die
oorweging van ’'n aansoek, enige persoon te daag om dokumentasie of inligting wat van
belang mag wees aan die Raad voor te 1& of om self vir ondervraging voor die Raad te
verskyn (Suid-Afrika 1993a, art. 12). Die Raad tree, in die corweging van 'n aansoek, in
'n diskresionére hoedanigheid op en mag 'n aansoek om ’n lisensie toestaan, mits die Raad
die applikant bevoeg bevind het om 'n internasionale lugdiens te bedryf (Suid-Afrika 1993a,
art. 17). Die Raad beskik eweneens oor die bevoegdheid om na goeddunke ’n aansoek om

'n lisensie te weier indien die applikant onbevoeg blyk te wees om 'n internasionale lugdiens

te bedryf.

Uit die voorafgaande is dit duidelik dat bogenoemde Raad (en by implikasie soortgelyke rade)
na die omskrywing van Cilliers (1979:1), Jones en De Villars (1985:53) en Cockram
(1976:33) - waarna in ’n vorige paragraaf verwys is - inderdaad 'n kwasie-regterlike funksie

uitoefen.

Rade of kommissies wat belas is met kwasie-regterlike funksies en ’n integrerende deel van
'n bepaalde uitvoerende instelling uitmaak, behoort onderskei te word van sogenaamde
heterogene tribunale of spesiale instellings. Laasgenoemde tribunale en instellings maak nie
deel uit van die geregshowe nie en tree ook onafhanklik van uitvoerende instellings op
(Foulkes 1982:128). Daar word doelbewus deur die Parlement voorsiening gemaak vir
tribunale wat "n onafhanklike posisie binne die administratiewe raamwerk beklee en belas is
met kwasie-régterlike funksies. Sodoende word besluitneming en optrede onafhanklik van
'n bepaalde uitvoerende instelling moontlik gemaak. (Bradley & Ewing 1993:642.) 'n
Voorbeeld van 'n heterogene tribunaal is die Openbare Beskermer waarvoor in artikel 110
van die 1993-Grondwet voorsiening gemaak word. Die Openbare Beskermer beskik
ingevolge artikel 112 van die 1993-Grondwet oor onder andere die bevoegdheid om sy/haar
diskresie uit te oefen om 'n dispuut op te los deur bemiddeling, versoening, onderhandeling

of op enige wyse wat onder die omstandighede geskik mag wees.

Die uitoefening van administratiewe regspraak deur rade, kommissies of spesiale tribunale

het bepaalde voordele. Die voordele bevat ook die redes waarom dit in die eerste plek nodig
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geword het om uitvoerende instellings met kwasie-regterlike bevoegdhede te beklee en

spesiale tribunale in die lewe te roep.
3.7  Voordele van administratiewe regspraak

Die uitoefening van administratiewe regspraak is goedkoper as regspraak deur gewone howe.
Koste vir partye betrokke is laer aangesien die opstel van pleitstukke deur 'n prokureur of
advokaat, die voorlegging van regsdokumente en die voorbereiding van getuies - soos vereis
in geregshowe - nie altyd nodig is nie. (Robson 1951:558.) 'n Indiwidu kan self sy/haar saak
behartig en aanbied (Baxter 1984:246). Die goedkoper koste verbonde aan administratiewe
regspraak bring mee dat indiwidue nie deur hoé kostes afgeskrik word om op hulle regte
aanspraak te maak nie (Robson 1951:559). Terselfdertyd word die reg - vanweé laer koste -
toegankliker gemaak vir die indiwidu (Bradley & Ewing 1993:644).

Administratiewe regspraak geskied spoediger as regspraak in gewone hofsake aangesien die
omslagtige prosedures en formaliteite wat deur geregshowe voorgeskryf word, nie nagevolg
hoef te word nie (Robson 1951:559). Prosedures is meer informeel en kan aangepas Word
volgens die aard van die saak wat aangehoor word (Baxter 1984:246). Die aantal sake en
geskille waaroor uitsluitsel gegee moet word, asook die vinnige tempo van die moderne
lewenstyl, vereis meganismes waardeur geskilbeslegting en die uitoefening van regspraak op
spoedige wyse kan geskied (Robson 1951:560; Kitchin 1928:195). Administratiewe
regspraak bied 'n alternatief tot die omslagtige en dikwels stadige prosedures wat in
geregshowe gevolg moet word en waardeur regspraak vertraag word (Kitchin 1928:195).
Die belang van administratiewe regspraak blyk uit Robson (1951:561) se stelling dat die
snelle beslegting van geskille wat tussen uitvoerende instellings en indiwidue mag ontstaan,

'n voorvereiste vir doeltreffende en effektiewe publieke administrasie is.

'n Verdere voordeel verbonde aan administratiewe regspraak is dat funksionarisse met
gespesialiseerde kennis en ondervinding uitsluitsel oor 'n bepaalde aangeleentheid gee
(Robson 1951:562). Besluitneming geskied deur kundiges wat gekwalifiseerd is om
besondere sake te hanteer. Sodanige kundiges het toegang tot inligting wat oor 'n tydperk

in 'n bepaalde uitvoerende instelling geakkumuleer het en wat verband mag hou met 'n
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besondere aspek waaroor uitsluitsel gegee moet word. (Robson 1951:570.) Deur relevante
inligting te raadpleeg en administratief-tegniese kennis in berekening te bring, word
gesaghebbende uitsprake en besluite ten opsigte van ’n enkelgeval moontlik gemaak (Henning
1968a:157). In teenstelling hiermee, moet gewone geregshowe staatmaak op rfkeite wat uit
getuienis na vore kom - ten spyte van die feit dat getuienis onvolledig of onvoldoende mag
wees (Robson 1951:563; Bradley & Ewing 1993:645). Al sou die regter in ’n betrokke saak
oor persoonlike kennis rakende ’n bepaalde aangeleentheid beskik, mag dit nie sy/haar
uitspraak beinvloed nie. In die lewering van ’n uitspraak behoort 'n regter slegs feite wat
deur getuienis aan die lig gekom het in berekening te bring. (Robson 1951:563.) Die veﬁnoé
van die geregshowe om kontemporére sosiale, ekonomiese en politieke omstandighede - wat
op 'n saak van toepassing mag wees - in berekening te bring, word beperk vanweé die feit
dat uitsprake op bewese feite moet berus (Robson 1951:564). Administratiewe tribunale en
funksionarisse belas met administratiewe regspraak is nie aan dieselfde beperkinge as die
howe onderhewig nie. Beslissing in 'n saak kan onafhanklik van die formele aanbieding van
feite deur die betrokke partye geskied. Hierbenewens kan alternatiewe bronne van inligting
geraadpleeg word voor uitspraak gelewer word. (Robson 1951:565.) Administratiewe
tribunale, soos ‘1 die geval van die Kommissie vir Versoening, Bemiddeling en Arbitrasie
(kyk supra 3.6), beskik oor die bevoegdheid om alle tersaaklike inligting in te win in die
proses van geskilbeslegting (Shear & Sirkhot 1996:37). R

Beslissings van administratiewe tribunale en funksionarisse is aanpasbaar en buigsaam. Daar
word weliswaar gestreef na konsekwente besluitneming, maar uitsprake is nie aan presedente
gebonde nie.k (Robson 1951:572.) Deur middel van diskresie-uitoefening word die
administratiewe tribunaal of funksionaris die geleentheid gebied om uitsprake te lewer met
inagneming van omringende en dikwels unieke omstandighede. Op dié wyse word cormatige
reglementering en meganiese regsaanwending verminder en word geregtigheid vir die
enkelgeval moontlik gemaak. Die groot voordeel van administratiewe negspraék is gele€ in
die indiwidualiseringskarakter daarvan, wat uit die toepassing van diskresie voortspruit.
(Henning 1968a:157, 158.) Ulitsprake van administratiewe tribunale en funksionarisse kan
ook beleidbepaling ten opsigte van 'n bepaalde aangeleentheid stimuleer waardeur die
openbare belang bevorder kan word (Robson 1951:565,578).
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Daar is nie slegs voordele verbonde aan die uitoefening van diskresionére bevoegdhede nie.
Die moontlike gevare en nadele wat met die uitoefening van diskresionére bevoegdhede

gepaard kan gaan, word in supra 4.2 beskryf.
3.8 Samevatting

Uit hoofstuk drie het dit duidelik geblyk dat die toekenning van diskresionére bevoegdhede
aan staatsamptenare grootliks toegeskryf kan word aan die veranderende rol van die owerheid
en die gepaardgaande toename in owerheidsaktiwiteite. Die owerheid van die twintigste eeu
is nie slegs beskermer nie, maar ook versorger. Owerheidsinmenging in die lewe van die
indiwidu het sinoniem met die moderne staat geword in 'n poging om sosio-ekonomiese
opheffing van die burgers te bewerkstellig. Vanweé die omvang en gespesialiseerde aard van
aktiwiteite wat deur die moderne owerheid ondereem word met die oog op die bevordering
van die algemene welsyn, het die verlening van diskresie aan staatsamptenare onvermydelik
geraak. Die uitoefening van diskresie word onontbeerlik geag in die doeltreffende en

effektiewe uitvoering van owerheidsfunksies.

- Suid-Afrika vertoon kenmerke van ’'n versorgende staat soos blyk uit die beginsels van die
HOP, die totale nasionale besteding op maatskaplike gebied en inmenging van die owerheid
in die ekonomie met die cogmerk om ekonomiese groei te stimuleer. Dit is duidelik dat die
omvang en tegniese aard van sosiale en ekonomiese aangeleenthede wat plaaSlik aandag

geniet, die toekenning van diskresie aan Suid-Afrikaanse staatsamptenare noodsaak.

Ten einde te voldoen aan die eise wat voortspruit uit die veranderende rol van die owerheid,
word ondergeskikte wetgewende bevoegdhede aan uitvoerende instellings gedelegeer.
Ministers, lede van provinsiale uitvoerende rade en amptenare verkry ingevolge wetgewing
magtiging om bepalings van wette aan te vul. 'n Magtigingswet verleen die nodige diskresie
aan uitvoerende instellings om ’n besondere probleem of geval na gelang van omstandighede,
te reguleer. Daar bestaan verskeie redes vir die delegering van ondergeskikte wetgewende
bevoegdhede aan uitvoerende instellings. Die Parlement en provinsiale wetgewers beskik nie
oor die tyd en tegniese kennis om elke moontlike aangeleentheid in die samelewing in

besonderhede te reél nie. Wetgewing word derhalwe in skeletvorm aangeneem en dit word
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aan kundiges in uitvoerende instellings oorgelaat om sodanige wetgewing aan te vul.
Hierbenewens bied gedelegeerde wetgewing die ideale meganisme om, vanweé die spoed
waarmee dit aangeneem en gewysig kan word, voortdurend by veranderende omstandighede
aan te pas. Dit is vir die Parlement en provinsiale wetgewers 'n haas onbegonne taak om
vir alle onvoorsiene gebeurlikhede voorsiening te maak. Deur die toekenning van wye
bevoegdhede aan uitvoerende instellings kan die nodige maatreéls uitgevaardig word indien
omstandighede dit sou vereis. ’'n Bepaalde gebeurtenis kan die openbare mening gaande
" maak en die wetgewers kan hulle in 'n posisie bevind waar hulle nie weet hoe om die situasie
te hanteer nie. In so 'n geval word vereis dat dringende bevoegdhede aan uitvoerende
instellings verleen word om maatreéls uit te vaardig om die situasie onder beheer te bring.
Gedelegeerde wetgewing word voorts genoodsaak deur die eiesoortige behoeftes van 'n
bepaalde bel&nge- of professionele groep. Magtiging word derhalwe aan die beherende raad
of komitee van sodanige groep verleen om gedelegeerde wetgewing vir die lede uit te

vaardig.

Uitvoerende instellings word, benewens die uitvoerende en ondergeskikte wetgewende
funksie, ook met administratiewe regspraak belas. Administratiewe regspraak verwys na die
uitoefening van kwasie-regterlike bevoegdhede deur uitvoerende instellings. Kwasie-
regterlike bevoegdhede wat aan ’n uitvoerende instelling toegeken is, kan aan ’'n
administratiewe tribunaal opgedra word wat sodanige bevoegdhede namens die betrokke
instelling uitoefen. Daar word breedweg onderskei tussen tribunale belas met enersYds
geskilbeslegting tussen indiwidue en uitvoerende instellings en andefsyds tussen privaat
indiwidue of instellings. Hierbenewens word tribunale wat 'n kwasie-regterlike funksie
vervul in die aanhoor en oorweging van aansoeke om byvoorbeeld permitte of lisensies, ook
as administratiewe tribunale geklassifiseer. Die Internasionale Lugdienslisensiéringsraad dien
as ’'n voorbeeld in laasgenoemde verband. Benewens genoemde onderskeid, word ook
onderskei tussen tribunale wat ’n integrerende deel van 'n uitvoerende instelling uitmaak en

dié wat onafhanklik van uitvoerende instellings funksioneer.

Daar is bepaalde voordele verbonde aan die uitoefening van administratiewe regspraak,
waarvan die vernaamste is dat dit 'n goedkoper en spoediger alternatief bied tot regspraak

deur die gewone geregshowe. Bykomend hiertoe, kan funksionarisse hulle administratief-
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tegniese kennis aanwend om gesaghebbende uitsprake te lewer. Administratiewe tribunale
beskik ook oor die voordeel dat alternatiewe bronne van inligting - bo en behalwe getuienis
wat gelewer is - geraadpleeg kan word voordat uitspraak gelewer word. Deur addisionele
inligting in te win en in berekening te bring, word 'n meer gebalanseerde uitspraak moontlik
gemaak. Beslissings deur administratiewe tribunale en funksionarisse kan ooreenkomstig
eiesoortige omstandighede aangepas word. Sodoende word geregtigheid ten opsigte van

indiwiduele gevalle bevorder.

Uit hoofstuk drie is dit duidelik dat amptenare in sowel hulle uitvoerende as ondergeskikte
wetgewende en kwasie-regterlike hoedanigheid, voortdurend diskresie uitoefen. Die
amptenaar is in die uitoefening van sy/haar diskresionére bevoegdhede, voortdurend in kontak
met die publiek. Die moontlikheid bestaan derhalwe dat 'n amptenaar in die uitvoering van
sy/haar daaglikse werksaamhede op arbitrére wyse op die regte en vryhede van indiwidue kan
inbreuk maak. Om arbitrére gesagsuitoefening te beperk of ten minste tot die minimum te
beperk, is dit dus nodig om beheer uit te oefen oor die diskresionére bevoegdhede waaroor
amptenare beskik. In hoofstuk vier word aandag geskenk aan die gevare en nadele verbonde
aan die uitoefening van diskresionére bevoegdhede wat beheer oor sodanige bevoegdhede
noodsaak. Daar word in besonder gefokus op beheermaatre€ls oor diskresionére

bevoegdhede en die belangrikheid en waarde van 'n grondwet as beheermeganisme.
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HOOFSTUK 4

ALGEMENE BEHEER OOR DIE DISKRESIONGRE BEVOEGDHEDE
VAN STAATSAMPTENARE

4.1 Inleiding

Hoofstuk vier fokus op die potensiéle bedreiging wat die uitoefening van diskresionére
bevoegdhede vir die regte en vryhede van indiwidue en die openbare belang mag inhou.
Beheer oor diskresionére bevoegdhede is noodsaaklik om onder andere te voorkom dat daar
nie op onregmatige wyse op die regte, vryhede en belange van indiwidue as resultaat van
diskresie-uitoefening, inbreuk gemaak word nie. Ondersoek word ingestel na die
beheermaatreéls wat geld ten opsigte van amiptenare in hulle hoedanigheid as uitvoerders van

beleid, as ondergergeskikte wetgewers en as kwasie-regsprekers.

Beheer oor amptenare in uitvoerende hoedanigheid word beskryf met verwysing na informele
interne beheer deur toesighouers en formele interne beheer, te wete byhou van léers,
inspeksies, prosedurevoorskrifte en ouditering. Wat eksterne beheer betref, word die rol van
die Parlement en provinsiale wetgewers, asook dié van kabinetsministers, lede van
uitvoerende rade, geregshowe en die media beskryf. Bykomend hiertoe word deursigtigheid

en openheid as eksterne beheermaatreél ondersoek.

Beheer oor die uitoefening van diskresionére wetgewende bevoegdhede deur die Parlement,
deur tertafellegging en debatvoering in die Parlement en provinsiale wetgewers, deur
konsultasie met belanghebbendes en deur die geregshowe word breedvoerig toegelig.
Gebreke in bestaande beheermaatreéls oor die ondergeskikte wetgewende bevoegdhede van
amptenrare word beskryf met verwysing na die aanbevelings van die Gekose Komitee insake
Gedelegeerde Wetgewing en die aanbevelings van die Suid-Afrikaanse Vereniging van
Wetsgenootskappe.
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Die beskrywing van die aanbevelings van voornoemde Komitee en Vereniging word gevolg
deur verwysing na beheer oor die kwasie-regterlike bevoegdhede van amptenare deur die

Parlement, provinsiale wetgewers en die geregshowe.

'n Sinvolle ontleding van die 1993-Grondwet as beheermeganisme van diskresionére
bevoegdhede, is nie moontlik sonder verwysing na konstitusionalisme as denkrigting nie.
Daar word derhalwe ondersoek ingestel na die betekenis en kenmerke van konstitusionalisme,
waarna bepaal word of Suid-Afrika in 'n nuwe grondwetlike bedeling as konstitusionele staat
getipeer kan word, al dan nie. Die hoofstuk word afgesluit met ’n aanduiding van die belang

en waarde van die 1993-Grondwet en konstitusionalisme vir Suid-Afrikaanse amptenare.
4.2 Redes vir die uitoefening van beheer oor diskresionére be?oegdhede

Uit die voorafgaande hoofstuk het dit duidelik na vore gekom dat diskresionére bevoegdhede
onteenseglik 'n rol en plek in die moderne staat het. Trouens, die verlening van
diskresionére bevoegdhede het geblyk onvermydelik en onontbeerlik te wees. Dit is dus nie
die oogmerk om in dié hoofstuk die noodsaaklikheid van diskresionére bevoegdhede te
bevraagteken of te bestry nie. Dit is egter nodig om die gevare en nadele verbonde aan die
uitoefening van diskresie, wat beheer daaroor noodsaak, uit te lig. Davis (1969:25)
argumenteer in die verband dat daar vir elke voordeel verbonde aan die uitoefening van
diskresie ’n gevaar of nadeel identifiseerbaar is. So kan die uitoefening van diskresie
enersyds geregﬁghéid en redelikheid en andersyds ongeregtigheid en arbitrére optréde tot
gevolg hé (Davis 1969:3). Die dilemma van diskresie as verskynsel word in West
(1984:342) se stelling saamgevat, te wete dat diskresie noodsaaklik, dog problematies is.
Ondersoek word vervolgens ingestel na die redes waarom dit nodig is om beheer uit te oefen
oor die diskresionére bevoegdhede van staatsamptenare. Implisiet aan die redes, is die

gevare en nadele verbonde aan die uitoefening van onbeperkte diskresie.

Die vernaamste rede vir beheeruitoefening oor diskresionére bevoegdhede is te vinde in die
opvattings oor die menslike rede wat deur die anti-rasionalistiese denkskool gehuldig word.
Ingevolge dié mensbeskouing word die beperkings waaraan die menslike rede onderhewig

is, beklemtoon (Spicer 1995:13). Die anti-rasionaliste negeer nie die rol van die rede nie,
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maar openbaar ’n skeptisisme in die vermo& van die mens om die rede op so 'n wyse aan te
wend dat dit tot voordeel van 'n bepaalde samelewing as geheel sal strek. Daar word van
die standpunt uitgegaan dat die menslike rede - in soverre dit komplekse en omvangryke sake
betref wat 'n groot aantal indiwidue (lede van die publiek) kan raak - ontoereikend is. (Spicer
1995:20.) In aansluiting by die skeptisisme oor die menslike vermoéns, is anti-rasionaliste
oorbewus van die arbitrére element wat as gevolg van beperkte rasionaliteit in optrede en
besluite tot uiting mag kom (Coleman 1995:3). Die uitoefening van diskresie impliseer dat
die amptenaar sy/haar rede sal aanwend om - met die oog op die bevordering van die
openbare belang - te bepaal wat die gewenste en aangewese optrede in 'n besondere geval
sal wees. Weens die ontoereikendheid van die menslike rede, wat die amptenaar kan
verhinder om in alle omstandighede tot 'n rasionele besluit te kom, bestaan die moontlikheid
van arbitrére optrede. In die lig hiervan is beheer oor diskresionére bevoegdhede
noodsaaklik.

Anti-rasionaliste beskou die mens voorts as 'n feilbare wese wie se optrede nie gemotiveer
word deur berekende gemeenskaplike oogmerke nie, maar deur selfsugtige eiebelang (Spicer
1995:20). Kernaghan en Langford (1990:48) sluit by voornoemde sienswyse aan deur aan
te voer dat dit naief is om te verwag dat amptenare hoofsaaklik op onbaatsugtige wyse sal
optree. Die moontlikheid bestaan dat staatsamptenare diskresionére bevoegdhede kan gebruik
om eiebelang na te streef tot nadeel van die publiek (Spicer 1995:42). Konflik tussen
eiebelang en algemene belang kan daartoe lei dat 'n amptenaar nie die nodige objektiwiteit
aan die dag 1& in die uitoefening van sy/haar amptelike verpligtinge nie (Kernaghan &
Langford 1990:134). As voorbeeld in die verband kan verwys word na die manipulasie van
inligting deur amptenare om hulle persoonlike belange te dien. Amptenare beskik vanwéé
hulle kennis en kundigheid oor feitelike gegewens wat nie geredelik aan die politici
beskikbaar is nie (Hanekom & Thornhill 1983a:124). Dit plaas amptenare in 'n gunstige
posisie om ’'n invloed oor politici uit te oefen en die bepaling van prioriteite te beinvloed
(Hanekom & Thornhill 1983a:124; Thornhill 1982:145). Die amptenaar oefen sy/haar
diskresie uit in die bepaling van die hoeveelheid en aard van inligting wat aan 'n betrokke
politikus voorsien moet word. Gegewens wat aan die politikus deurgevoer word kan deur
die onetiese amptenaar geplooi word of deurslaggewende inligting kan weerhou word ten

einde sy/haar eie invloedsfeer en magsposisie of dié van 'n bepaalde politicke party wuit te
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brei. Hierbenewens kan feite gekleur of verdraai word ooreenkomstig die waarde-oordele
van 'n betrokke amptenaar met die cog op persoonlike voordeel (Nwabueze 1992:156,157).
Politieke besluite wat op onvolledige of eensydige inligting gebaseer word, kan weliswaar
die indiwiduele belange van ’'n besondere amptenaar dien, maar kan rampspoedige gevolge

vir 'n politikus en die samelewing inhou. (Thornhill 1982:145).

Die sukses of mislukking van 'n beleid berus in 'n groot mate op die wyse waarop ampténare
daaraan uitvoering gee (Hanekom & Thomhill 1983a:125). ’n Amptenaar kan sy/haar
diskresionére bevoegdhede op so 'n wyse uitoefen dat die uitvoering van beleid wat nie in
ooreenstemming met sy/haar betrokke waardestelsel is nie, vertraag of selfs verhinder word.
Dit kan meebring dat owerheidsdoelwitte nie verwesenlik word nie - tot nadeel van die
publiek. (Thornhill 1982:144, 145.) Uit die voorafgaande is dit duidelik dat die kennis en
kundigheid asook wye diskresionére bevoegdhede waaroor amptenaré beskik, hulle in ’n
aangewese posisie plaas om persoonlike belange te bevorder en om hulle magsposisie in 'n

instelling te versterk.

Staatsamptenare is ook nou betrokke by die formulering van beleid en kan in dié
hoedanigheid diskresie uitoefen om te bepaal wat onder bepaalde omstandighede in die
openbare belang sal wees (Kernaghan & Langford 1990:46). Dit kan meebring dat
amptenare hulle eng en besondere visies van die openbare belang en die goeie lewe -
gebaseer op persoonlike waarde-oordele en belange - in beleid inbou. Op dié wyse kan onder
andere die ideologiese of religieuse opvattings en oortuigings van enkelinge afgedwing word

op ander wat nie noodwendig daarmee mag saamstem nie. (Spicer 1995:45.)

Deur diskresionére bevoegdhede aan amptenare te verleen, word aanpasbaarheid en
buigsaamheid in optrede en besluitneming in die hand gewerk. Hoe meer buigsaamheid
amptenare egter in die uitoefening van hulle bevoegdhede het, hoe groter is die moontlikheid
van onvoorspelbaarheid in hulle optrede. Amptenare sal nie almal in dieselfde situasie
eenders optree nie. ’'n Gebrek aan eenvormige optrede deur amptenare ten opsigte van 'n
bepaalde saak en die gepaardgaande moontlikheid van onvoorspelbaarheid, maak dit vir lede
van die publiek moeilik om hulle aangeleenthede te beplan. (Spicer 1995:47.) Om ’n groter
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mate van voorspelbaarheid in openbare optrede te weeg te bring, is dit derhalwe nodig om

die uitoefening van diskresie te beheer.

Vanweé die feit dat ondergeskikte wetgewende en kwasie-regterlike funksies toenemend deur
uitvoerende instellings uitgeoefen word, het die absolute driedeling van owerheidsgesag in
praktyk vervaag en het gesag in 'n groter mate in die uitvoerende vertakking gekonsentreer
geraak (Riekert 1987:182; Ross 1957:5). Die ingeboude beperking op die konsentrasie van
owerheidsgesag in 'n enkele groep instellings - soos beoog deur die trias politica leerstelling
- manifesteer nie ten volle in die praktyk nie en daarom het ander meganismes nodig geword
om die gesag wat in die uitvoerende vertakking gekonsentreer raak, te beheer. Die kieser
het nie dieselfde direkte beheer oor onverkose amptenare wat oor ondergeskikte wetgewende
bevoegdhede beskik as oor verkose verteenwoordigers in die wetgewer nie. Dit verhoog die
moontlikheid dat gesag deur amptenare misbruik kan word. (Craig & Gilmore 1992:52.)
Bryner (1987:2) toon in dié verband aan dat die uitoefening van diskresie deur amptenare die
idee van politicke aanspreeklikheid, te wete dat beleidsbesluite deur verkose
verteenwoordigers geneem word en dat laasgenoemde aan die burgers verantwoording moet
doen, bedreig. Die gebrek aan voldoende direkte beheer deur die kieser oor die amptenary,

bied 'n verdere rede om die uitoefening van diskresionére bevoegdhede te beheer.

Davis (1969:v) regverdig die uitoefening van beheer oor diskresionére bevoegdhede deur aan
te voer dat die grootste mate van ongeregtigheid plaasvind waar diskresie-uitoefening ter
sprake is. Hayek (1960:260) op sy beurt, beskou amptenare wat hulle toenemend in ’'n
magsposisie bevind - vanweé die uitoefening van diskresie - as die grootste bedreiging vir
die vryheid van die indiwidu. Galligan (1990:199) spel eweneens die gevaar wat
diskresionére bevoegdhede vir persoonlike vryheid mag inhou uit. In dié konteks word
vryheid tereg omskryf as ‘independence of the arbitrary will of another’ (Hayek 1960:12).
Die potensiéle bedreiging wat die uitoefening van diskresie vir fundamentele vryhede van die
indiwidu inhou, bied op sigself genoegsame rede vir die beheer oor diskresionére
bevoegdhede. As voorbeeld in dié verband, kan verwys word na die uitoefening van
diskresie deur polisiebeamptes tydens die arrestasie van ’n lid van die publiek, wat lei tot

“verlies aan vryheid vir die gearresteerde (kyk supra 5.5.4) (Hewitt 1982:10).
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Benewens die vryhede van indiwidue wat in gedrang kan kom in die uitoefening van
diskresie, kan die basiese regte van 'n persoon ook aangetas word. Deur byvoorbeeld
misbruik te maak van die wettige bevoegdheid om dwangmatig op te tree kan polisiebeamptes
'n persoon die reg op lewe ontneem (kyk supra 5.5.2). Hierbenewens kan gevorderde
tegnologiese hulpmiddele tot die beskikking van intelligensiedienste aangewend word om
byvoorbeeld telefoongesprekke af te luister (Chapman 1970:92). In sodanige geval word 'n
persoon se reg op privaatheid geskend (kyk supra 5.5.5).

Die oorhoofse rede vir die uitoefening van beheer oor diskresionére bevoegdhede is
saamgevat in die woorde van James Madison, 'n grondwetlike denker van die agtiende eeu.
Volgens Madison is beheer nodig omdat mense nie engele is nie (Schochet 1979:9). Na
aanleiding hiervan, kan aangevoer word dat beheer oor diskresionére bevoegdhede vereis

word om die samelewing van administratiewe tirannie te vrywaar (Spicer 1995:97).

Dat daar potensiéle gevare aan die uitoefening van diskresie verbonde is, is 'n voldwonge'
feit. Dit beteken egter nie dat daar summier met die praktyk van diskresie-uitoefening
weggedoen behoort te word nie. Diskresie is immers onontbeerlik in die administrasie van
die moderne staat. Die oplossing skyn geleé te wees in maatreéls om diskresie doeltreffend
en effektief te beheer om sodoende lede van die publiek teen uitbuiting te beskerm. Die
uitdaging is daarin gele2 om ’'n balans te vind tussen enersyds die. eise van openbare
dienslewering en andersyds die beskerming van die belange, regte en vryhede van indiwidue
(Ross 1957:15).

Vervolgens word aandag geskenk aan maatreéls waardeur diskresie beheer word. In die lig
van die feit dat Suid-Afrikaanse grondwette voor 1994 nie normatiewe en morele riglyne
neergelé het nie (kyk supra 5.2) en nie voorsiening gemaak het vir beheerinstellings en

-ampte nie, is daar in die verlede hoofsaaklik gesteun op ander beheermaatreéls. Sodanige
maatre€ls is steeds onontbeerlik in die uitoefening van beheer oor die diskresionére
bevoegdhede van amptenare en dit is derhalwe nodig om daaraan aandag te skenk. Waar van
toepassing, sal bepalings van die 1993-Grondwet wat betrekking het op ’'n spesifieke

beheermaatreél, in die beskrywing ingesluit word. In bepaalde gevalle sal daar ook aan
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relevante bepalings van die 1996-Grondwet aandag geskenk word. Dit word gevolg deur ’n

ondersoek na konstitusionalisme en die waarde van 'n grondwet as beheermeganisme.

4.3

Beheeruitoefening oor die diskresionére bevoegdhede van staatsamptenare

Staatsamptenare is met diskresionére bevoegdhede beklee met die oog op die bereiking van

die oorhoofse doelwit van die owerheid, te wete die bevordering van die algemene welsyn.

Om te verseker dat amptenare hulle diskresie slegs ten behoewe van die algemene welsyn

uitoefen, is dit nodig om beheer uit te oefen. Beheer het in dié verband die handhawing en

bevordering van onder meer die volgende ten doel:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)

Onselfsugtigheid, dit wil sé alle besluite behoort geneem te word met die openbare

belang vooropgestel;

Integriteit - 'n amptenaar behoort te verseker dat hy/sy geen verpligtinge het teenoor
eksterne indiwidue en instellings wat 'n invloed op hom/haar in die uitoefening van
werksaamhede kan uitoefen nie;

Objektiwiteit - in die uitvoering van amptelike pligte behoort vooroordeel nie 'n rol
te speel nie. Keuses behoort alleenlik uitgeoefen te word ooreenkomstig die meriete-
beginsel;

Aanspreeklikheid, wat behels dat amptenare hulle optrede en besluite teenoor die
publiek behoort te kan verduidelik en regverdig. Dit behels ook dat amptenare hulle

optrede moet onderwerp aan noukeurige ondersoek en kritiek;

Openheid - amptenare behoort geheimhouding tot die minimum te beperk en redes te
verskaf vir besluite (kyk supra 4.3.1.2.5). Die beskikbaarstelling van inligting
behoort slegs beperk te word indien die openbare belang dit vereis (kyk supra 5.5.7);

en
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(vi) . Eerlikheid - privaatbelange van amptenare behoort nie bevorder te word as 'n
resultaat van die uitoefening van hulle amptelike verpligtinge nie. (Oliver 1995:593;
Hardin 1995:300.) |

Die 1993-Grondwet bevat nie bepalings wat betrekking het op die aspekte genoem in (i) - (vi)
hierbo nie. Die 1996-Grondwet daarenteen, omvat in artikel 195(1) basiese waardes en
beginsels wat in die publieke administrasie tot uiting behoort te kom en wat corvleuel met
en/of aansluit by aspekte wat hierbo uitgestip is. Ingevolge artikel 195(1)(a) moet 'n hoé
standaard van beroepsetiek in die staatsdiens bevorder en gehandhaaf word. Dié bepaling
vind aansluiting by (i), (ii) en (vi) rakende onderskeidelik onselfsugtigheid, integriteit en
eerlikheid. Artikel 195(1)(d) bepaal dat dienste onpartydig, regverdig en sonder vooroordeel
gelewer moet word en sluit as sodanig aan by objektiwiteit, soos vervat in (iii). Kragtens
artikel 195(1)(f) moet publieke administrasie verantwoordingspligtig wees, terwyl artikel
195(1)(g) bepaal dat deursigtigheid in die staatsdiens bevorder moet word. Laasgenoemde
twee artikels het onderskeidelik betrekking op aanspreeklikheid en openheid soos vervat in
(iv) en (v) hierbo. Ten einde uiting te gee aan die voormelde bepalings van die 1996-
Grondwet is beheeruitoefening oor die werksaamhede en diskresionére bevoegdhede van
amptenare onontbeerlik. Benewens die voornoemde, het beheer doeltreffende en effektiewe
werkverrigting en dienslewering as oogmerk, terwyl dit ook nodig is om te voorkom dat
amptenare hulle diskresionére bevoegdhede misbruik tot nadeel van lede van die publiek (kyk
supra 1.5).

In hoofstuk drie is aangetoon dat amptenare oor wye diskresionére bevoegdhede op sowel
uitvoerende as ondergeskikte wetgewende en kwasie-régterlike gebied beskik.
Beheermaatreéls om die moontlike misbruik van diskresionére bevoegdhede te beperk,
behoort dus gemik te wees op genocemde drie gebiede van optrede. Ondersoek word
vervolgens ingestel na die vernaamste beheermaatreéls wat geld ten opsigte van elk van die
onderskeie gebiede van optrede. Dit impliseer nie dat beheermaatreéls in rigiede
kompartemente verdeel word en dat dit onderling uitsluitend is nie. Die maatreéls vul
mekaar aan en mag selfs oorvleuel ten einde te verseker dat optimale beheer uitgeoefen word.
Op dié wyse word die indiwidu vanuit verskeie oorde teen die moontlike misbruik van gesag

en diskresie beskerm.
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4.3.1 Beheer oor amptenare in uitvoerende hoedanigheid

Volgens Carpenter (1987:362) is beheer belangrik aangesien dit juis in uitvoerende
handelinge is waar dikwels inbreuk gemaak word op die regte, vryhede en belange van lede
van die publiek. Beheer wat oor die werksaamhede van amptenare uitgeoefen word, kan
verdeel word in interne en eksterne beheer. Interne beheermaatreéls verwys na daardie
maatre€ls wat amptenare binne ’'n betrokke departement self toepas. Beheer wat deur
instellings of politicke ampsbekleders buite 'n departement toegepas word, staan bekend as
eksterne beheer. (Brynard 1993:22.) Aandag word vervolgens geskenk aan interne

beheermaatreéls oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare.

4.3.1.1 Interne beheer oor diskresionére bevoegdhede

[}

Informele, interne beheer word deur toesighouers uitgeoefen om toe te sien dat amptenare
nie hulle bevoegdhede oorskry of misbruik nie. Toesighouding met die oog op beheer kan
~die volgende insluit:

@) Vooraf instruksies aan ondergeskiktes;

(i)  Bekragtiging van handelinge en besluite deur die toesighouer;

(iii) A priori-goedkeuring, wat behels dat die ondergeskikte gesag eers mag uitoefen nadat

goedkeuring daarvoor deur die toesighouer verleen is;

(iv)  Die neem van steekproewe om vas te stel op welke wyse ’n bepaalde aangeleentheid

hanteer is; en

(v)  Die verwysing van ingewikkelde vraagstukke na die toesighouer. (Davis 1969:143;
Geldenhuys 1982:83, 84.)

Dit is nie vir "n toesighouer moontlik om volle beheer oor alle aspekte van 'n ondergeskikte

se werksaamhede uit te oefen nie (Cloete 1994:209). Die toesighouer behoort daarom aan
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ondergeskiktes 'n voorbeeld te stel deur sy/haar diskresie op so 'n wyse uit te oefen dat dit ;
te alle tye tot voordeel van die publiek sal strek. Hierbenewens behoort basiese rigsnoére
in dienslewering soos openbare verantwoordelikheid, billikheid en redelikheid voortdurend
by ondergeskiktes ingeskerp te word. (Cloete 1986:186,187.)

Benewens toesighouding, bestaan daar ook formele, interne beheermaatreéls wat aangewend
kan word om diskresionére bevoegdhede te beheer, te wete byhou van daaglikse 1&ers,

inspeksies, prosedurevoorskrifte en ouditering.
4.3.1.1.1 Byhou van daaglikse léers

In die uitvoering van hulle werksaamhede, hanteer amptenare daagliks 'n verskeidenheid van
gevalle. ’n Skriftelike verslag oor die wyse waarop ’'n betrokke geval hanteer is, tesame met
alle verwante dokumentasie en korrespondensie, word op 'n léer geplaas en geliasseer.
Sodanige verslag dien as tasbare bewysstuk wat deur die toesighouer nagegaan kan word om
vas te stel of enige ongerymdhede in die uitvoering van 'n taak plaasgevind het. (Van
Heerden 1994:76.) Uit korrespondensie kan ook afgelei word of 'n ondergeskikte sy/haar
bevoegdhede en gesag oorskry het.

Die byhou van daaglikse 1éers is - in die lig van artikels 23 en 24(c) van die 1993-Grondwet
- van besondere belang. Artikel 23 bepaal dat elke persoon die reg op toegang tot inligting
het wat deur owerheidsinstellings gehou word, mits dit nodig is vir die beskerming van enige
van sy/haar belange (kyk supra 5.5.7) . Kragtens artikel 24(c) het elke persoon die reg om
skriftelik van redes voorsien te word vir administratiewe optrede wat enige van sy/haar regte
of belange raak (kyk supra 5.5.8.3). Ten einde inligting op versoek beskikbaar te stel of
redes vir 'n bepaalde optrede of besluit aan 'n lid van die publiek te verskaf, sal dit nodig
wees om dokumentasie en korrespondensie wat met 'n aangeleentheid verband hou na te gaan

om sodoende die verlangde inligting of sinvolle redes te verstrek.

Die blote feit dat 'n amptenaar 'n verslag oor elke geval op léer moet plaas, behoort
amptenare aan te moedig om hulle werksaamhede met groot omsigtigheid en noukeurigheid

te verrig (Cloeté 1986:183). Hierbenewens behoort dit ‘'n amptenaar ook aan te spoor om
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te verseker dat diskresie-uitoefening geskied met die openbare belang voorop gestel,
aangesien openbaarmaking van inligting of redes enige moontlike ongerymdhede aan die lig

kan bring.
4.3.1.1.2 Inspeksies

Vanweé die feit dat dit vir ’n toesighouer onmoontlik is om die handelinge van elke
ondergeskikte dop te hou, is dit nodig om met tussenposes inspeksies te onderneem
(Hanekom & Thornhill 1983b:149,150). Amptenare wat as inspekteurs van 'n departement
aangestel is, voer inspeksies uit oor die werksaamhede van amptenare en stel 'n verslag oor
hulle bevindings saam. Uit die verslag behoort dit te blyk of die werksaamhede
ooreenkomstig die beleid en voorskrifte uitgevoer is, al dan nie. (Van Heerden 1994:76.)
Indien ongerymdhede in die uitoefening van diskresie aan die lig kom, kan regstellende

stappe voorgestel word om ’n herhaling daarvan in die toekoms te voorkom.
4.3.1.1.3  Prosedurevoorskrifte

Deur prosedurevoorskrifte neer te 18, word verseker dat ondergeskiktes duidelikheid het oor
die wyse waarop hulle werksaamhede verrig behoort te word (Hanekom & Thornhiil
1983b:151). Die voordeel van vaste prosedurevoorskrifte en reéls is daarin geleé dat dit n
duidelike en ondubbelsinnige grondslag vir optrede deur amptenare bied en as sodanig
doeltreffendheid en effektiwiteit in die bereiking van doelwitte bevorder. Hoe minder
buigsaamheid amptenare in die uitoefening van hulle bevoegdhede het, hoe meer voorspelbaar
is hulle optrede (kyk supra 4.2). Die gedagte is voorts dat die uitoefening van diskresionére
bevoegdhede meer regverdig en minder arbitrér sal wees indien duidelike standaarde en

riglyne geformuleer en toegepas word in soortgelyke gevalle. (Galligan 1990:170, 172.)
4.3.1.14 Ouditering

Deur interne ouditering van finansiéle state van 'n departement, kan die reélmatigheid van
transaksies wat reeds aangegaan is, bepaal word (Van Heerden 1994:77; Cloete 1986:184).

Enige ongerymdhede in die aanwending van departementele fondse as ’'n resultaat van
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diskresie-uitoefening, word tydens ouditering opgespoor. Dit behoort amptenare te noop om
transaksies waar openbare fondse ter sprake is met die grootste presisie uit te voer.

'n Tekortkoming van ouditering is geleé in die feit dat dit ondemeem word nadat ’'n
transaksie plaasgevind het (Cloete 1986:184). Voornoemde tekortkoming kan oorbrug word
indien die verantwoordelikheid vir finansiéle beheer nie slegs aan rekenmeesters en ouditeure
oorgelaat word nie. Elke lynbestuurder behoort te sorg dat die toegekende begroting
onkreukbaar bestuur word en dat tesourievoorskrifte en -regulasies nougeset nagekom word.
(Hattingh 1996:17.)

4.3.1.2 Eksterne beheer oor diskresionére bevoegdhede
Eksterne beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare word uitgeoefen deur:

()  Die Parlement en provinsiale wetgewers

(i) ~ Ministers van die Kabinet en lede van provinsiale uitvoerende rade
(iii) ~ Geregshowe (insluitend die Konstitusionele Hof)

(iv)  Die media

(v)  Die Staatsdienskommissie

(vi)  Die Openbare Beskermer

(vii) Die Quditeur-generaal

(viij) Die Menseregtekommissie

Benewens die voormelde, kan deursigtige openbare optrede ook as 'n eksterne beheermaatre€l
beskou word en sal dit as sodanig ondersoek word. Die onderskeie rolle van die
Konstitusionele Hof, Staatsdienskommissie, Quditeur-generaal, Openbare Beskermer en
Menseregtekommissie - as instellings en ampte wat ingevolge die 1993-Grondwet fﬁnksioneer
ten einde beheer uit te oefen oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare - word
volledig in hoofstuk ses beskryf (kyk supra 6.2). Daar word dus - ten einde oorvleueling te

voorkom - nie in dié hoofstuk aan genoemde instellings en ampte aandag geskenk: nie.
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4.3.1.2.1 Rol van die Parlement en provinsiale wetgewers

Die Parlement en provinsiale wetgewers, bestaande uit verkose verteenwoordigers, bepaal
die doelwitte wat deur uitvoerende instellings nagestreef moet word. As verteenwoordigers
van die kiesers, moet die wetgewers in die openbaar verantwoording doen cor die wyse
waarop die amptenary hulle werksaamhede verrig in die nastrewing van sodanige doelwitte.
(Cloete 1986:19.) In hulle strewe om herverkies te word, sal die wetgewers dus toesien dat
amptenare nie hulle diskresionére bevoegdhede misbruik en s6 die verwesenliking van

regeringsdoelwitte teenwerk nie.

Daar bestaan verskeie wyses waarop wetgewers beheer oor die diskresionére bevoegdhede
van amptenare uitoefen. Sodanige beheermaatreéls is weliswaar grootliks indirek van aard,

maar dit doen nie afbreuk aan die waarde daarvan nie.
(a) Debatte

Beheer deur die wetgewers oor uitvoerende instellings en gevolglik oor die werksaamhede
van die amptenary vind plaas by wyse van debatte (Van Heerden 1994:82). Die debatte bied
aan lede van die wetgewer - en meer spesifiek aan lede van die opposisieparty - die
geleentheid om alle aspekte van die werksaamhede van amptenare te bevraagteken en te
-ontbloot. Tydens veral die wantroue- en begrotingsdebatte word 'n breé spek’tmm van vrae
gevra waardeur die amptenary inderwaarheid tot verantwoording geroep word. (Coetsee
1990:203.) Departementele jaarverslae waarin aan die Parlement of provinsiale wetgewer
verslag gedoen word oor die werksaamhede van 'n departement, dien as inligtingsbron om
lede van die wetgewers in staat te stel om met kennis en insig aan debatte deel te neem
(Coetsee 1990:205). Die kleinste besonderheid oor die werksaamhede van amptenare word
oopgevlek en dit is onvermydelik dat gevalle waar diskresionére bevoegdhéde op 'n

onbehoorlike wyse uitgeoefen is, ook aan die lig sal kom.
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(b)  Interpellasies

'n Verdere meganisme wat deur wetgewers aangewend kan word om beheer oor die
werksaamhede van amptehare uit te oefen is interpellasies. Interpellasies word beskryf as
‘'n uitgebreide vraag- of mini-debatte waartydens ministers en lede van proirinsiale
uitvoerende rade onder kruisverhoor geneem word oor die doen en late van amptenare in 'n
betrokke departement. {(Coetsee 1990:205, 206.) Die tydsduur vir die voer van
interpellasiedebatte word beperk tot tien of hoogstens vyftien minute elk. Spreekbeurte word
tot twee of drie minute beperk waarna die betrokke minister of lid van ’n provinsiale
uitvoerende raad, naas 'n spreekbeurt, ook geleentheid kry om repliek te lewer. (Coetsee
1990:206.) Die feit dat 'n minister of lid van ’n provinsiale uitvoerende raad in die openbaar
tot verantwoording geroep word oor wandade en die misbruik van bevoegdhede in 'n
bepaalde departement, dien as afskrikmiddel sodat amptenare in die uitoefening van diskresie
met omsigtigheid sal optree.

43.1.2.2 Ministers van die Kabinet en lede van provinsiale uitvoerende rade

Kragtens artikel 92(1) van die 1993-Grondwet is elke minister aanspreeklik teenoor die
President en die Parlement vir die administrasie van die portefeulje wat aan hom/haar
opgedra is. Insgelyks bepaal artikel 153(1) dat elke lid van 'n provinsiale uitvoerende raad
aanspreeklik is teenoor die premier en die prbvinsiale wetgewer vir die administrasie van 'n
bepaalde portefeulje. Ministers en lede van provinsiale uitvoerende rade behoort dus toe te
sien dat die departementele beleid, soos vervat in parlementére en provinsiale wetgewing, na
behore geimplementeer word. Om dit te verseker is beheer oor die werksaamhede van
amptenare en die wyse waarop laasgenoemde hulle bevoegdhede uitoefen, noodsaaklik.
Beheer word vergemaklik deur deurlopende skakeling met die direkteur-generaal van 'n
bepaalde departement. (Van Heerden 1994:87,88.) Dit is vanselfsprekend dat 'n minister of
'n lid van 'n provinsiale uitvoerende raad alles in hulle vermoé sal doen om misbruik van
bevoegdhede deur amptenare te voorkom om sodoende hom/haarself die verleentheid te spaar
wat gepaard sou gaan met die ontbloting van ongerymdhede in die Parlement of provinsiale

wetgewer, of selfs deur die media.
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4.3.1.2.3 Beheer deur die geregshowe

Die gerégshowe sien toe dat die regte en vryhede van indiwidue eerbiedig word. Indiwidue
wat van mening is dat hulle nadelig geraak is deur die handelinge van amptenare, kan hulle
tot die howe wend om reg te laat geskied. (Cloete 1986:21.) Geregshowe vervul dus ’n
beheerfunksie teenoor die amptenary en beskik oor die bevoegdheid om die geldigheid van
uitvoerende handelinge te beoordeel en onder bepaalde omstandighede ter syde te stel
(Wiechers 1985:340). Uitvoerende handelinge kan deur die howe op die volgende gronde

nietig verklaar word:
(@) In gevalle waar 'n amptenaar ultra vires opgetree het;

(i) ~ Waar 'n amptenaar nie ag geslaan het op die bepalings van 'n wet in die uitvoering

van 'n bepaalde handeling nie;
(iii) =~ Waar daar sprake is van bedrog, korrupsie of kwade bedoelings;

(iv)  In gevalle waar 'n amptenaar opgetree het met onbehoorlike, ongeoorloofde of

verborge motiewe; en

v) Waar ’'n amptenaar nagelaat het om 'n aangeleentheid te oorweeg wat ingevolge

wetgewing aan hom/haar vir besluitneming oorgelaat is. (Rose Innes 1963:55.)

Hofsake geniet gewoonlik groot publisiteit en die verwagting is dat die moontlikheid van
geregtelike hersiening, tesame met die vrees vir publisiteit en kritiek, amptenare sal aanspoor

om nie hulle bevoegdhede te misbruik nie (Cloete 1986:22).
4.3.1.2.4 Beheer deur die media
Die media vervul 'n deurslaggewende rol om die publiek op hoogte te hou van aktiwiteite

van uitvoerende instellings. Joernaliste en verslaggewers is alomteenwoordig en dit maak

van die media een van die magtigste meganismes om beheer oor die werksaamhede van
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amptenare uit te oefen. (Marais 1990:213,214.) Die Inligtingskandaal van die sewentigerjare
wat deur die media ontbloot is, dien as sprekende voorbeeld van die belangrike rol wat die
media kan vertolk om amptenare tot verantwoording te roep (Marais 1990:218). Die blote
moontlikheid van onaangename publisiteit dien op sigself as maatreél om die misbruik van

gesag deur amptenare te voorkom.

Die verskansing van die reg op vryheid van die pers en ander media in artikel 15(1) van die
1993-Grondwet, versterk die beheer wat die media oor die diskresionére bevoegdhede van
amptenare kan uitoefen in die sin dat die owerheid nie beriggewing deur die media na
willekeur aan bande kan 1é om te verhoed dat ongerymdhede aan die lig kom nie (kyk supra
5.5.6). Die rol van die media hou verband met die reg van die publiek om ingelig te wees
en sluit in die verband aan by deursigtigheid en openheid as beheermaatreél (Cassidy
1986:584).

4.3.1.2.5 Deursigtigheid en openheid as beheermaatreél

Geslotenheid en geheimhouding in uitvoerende instellings gee dikwels aanleiding tot
agteruitgang, korrupsie en magsvergrype (Olivier 1990:232; Wiechers 1993:253). In ’n ware
demokrasie behoort openbare opfrede en besluitneming oop en toeganklik te wees om te
verhoed dat daar onder die dekmantel van geheimhouding, op die basiese regte en vryhede
van indiwidue inbreuk gemaak word (Olivier 1990:232). Davis (1969:98) sluit aan by die
standpunt en bepleit groter openheid in owerheidswerksaamhede: 'Openness is the natural
enemy of arbitrariness and a natural ally in the fight of injustice.” Openheid word voorts

geag ’'n onontbeerlike waarborg teen wanadministrasie en korrupsie te wees (Baxter
1984:234).

Die moontlikheid van misbruik van bevoegdhede verhoog waar amptenare in die geval van
administratiewe en kwasie-regterlike beslissings nie die rede(s) vir 'n bepaalde besluit aan
'n benadeelde verskaf nie (Olivier 1990:232). Amptenare word ingevolge artikel 24(c) van
die 1993-Grondwet verplig om voortaan redes vir administratiewe optrede (kyk supra 1.5)
te verskaf indien 'n persoon of party, wie se belange of regte deur sodanige optrede of besluit

geraak word, daarop aandring. Deur die insluiting van die voornoemde bepaling in die
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Grondwet, word deursigtigheid bevorder en word beheer oor die diskresionére bevoegdhede

van amptenare sodoende verskerp (kyk supra 5.5.8.3).
4.3.2 Beheer oor diskresionére wetgewende bevoegdhede

Beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare in die uitvaardiging van
gedelegeerde wetgewing word deur die wetgewende gesag, deur konsultasie met

belanghebbendes en deur die geregshowe uitgeoefen.
4.3.2.1 Beheer deur die wetgewende gesag

Beheer word op die volgende wyses deur die wetgewende gesag uitgeoefen:

4.3.2.1.1 Parlementére beheer

Artikel 4(1) van die 1993-Grondwet bepaal dat die Grondwet die hoogste soewereine gesag
in die Republiek van Suid-Afrika is, terwyl artikel 37 bepaal dat die Parlement die setel van
die wetgewende gesag in Suid-Afrika vorm. Die Parlement is weliswaar ondergeskik aan die
Grondwet, maar kan - as hoogste wetgewende gesag - regulasies, proklamasies of ander

vorme van gedelegeerde wetgewing herroep of wysig (Cloete 1994:212).
4.3.2.1.2 Tertafellegging in die Parlement en provinsiale wetgewers

Artikel 16 van die Interpretasiewet, 1957 (Wet 33 van 1957) (soos gewysig), bepaal dat alle
vorme van gedelegeerde wetgewing in die Staatskoerant gepubliseer moet word. Artikel 17
van die Interpretasiewet, bepaal dat 'n lys van proklamasies, goewermentskennisgewings en
provinsiale kennisgewings ingevolge waarvan reéls of regulasies in die Staatskoerant
gepubliseer is, aan die Parlement of die betrokke provinsiale wetgewer voorgelé moet word.
Die voorlegging moet binne veertien dae nadat die reéls of regulasies in die Staatskoerant
gepubliseer is, gedoen word en moet vergesel wees van die nommer, datum en titel van die
proklamasie, goewermentskennisgewing of provinsiale kennisgewing, asook die nommer en

datum van die Staatskoerant waarin dit gepubliseer is.
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Magtigingswetgewing kan in bepaalde gevalle voorskrifte bevat, wat beheer deur die

Parlement versterk. Van die vernaamste in die verband is waar 'n magtigingswet bepaal dat
'n regulasie nie in werking sal tree alvorens dit deur die Parlement of die betrokke
provinsiale wetgewer goedgekeur en bekragtig is nie. Nie alle magtigingswetgewing bevat
egter sodanige bepaling nie. (Baxter 1984:214; Ross 1957:13.) Die belangrikheid wat aan
'n bepaalde regulasie geheg word, bepaal of parlementére goedkeuring vereis word, al dan
nie (Foulkes 1976:40).

Die uitoefening van beheer deur die Parlement en provinsiale wetgewers oor gedelegeerde
wetgewing by wyse van ter tafellegging is nie van veel waarde nie en wel vanweé die

~ volgende faktore:

@) Die omvang van gedelegeerde wetgewing maak stukke te lywig om ter tafel te 18. Dit
is twyfelagtig of parlementslede en lede van provinsiale wetgewers die moeite sal

doen om die omvattende dokumentasie met insig en aandag te bestudeer;

(ii)  Die spesialiteitsaard van gedelegeerde wetgewing maak dit moeilik om te verstaan.
Min parlementslede en lede van provinsiale wetgewers beskik werklik oor die nodige
kundigheid om die inhoud van gedelegeerde wetgewing te begryp en na waarde te

skat; en

(i)  Die gebrek aan tyd tesame met gebrekkige belangstelling by parlementslede en lede
van provinsiale wetgewers maak die studie van gedelegeerde wetgewing onmoontlik

en onwaarskynlik. (Ross 1957:16; Riekert 1987:188.)
4.3.2.1.3 Debatvoering in die Parlement en provinsiale wetgewers

Debatvoering in die Parlement oor 'n voorstel in 'n wetsontwerp om diskresionére
bevoegdhede aan amptenare te verleen ten einde sodanige wetsontwerp aan te vul, kan as
beheermaatreél beskou word (Foulkes 1976:39). Beheer word dus reeds oor diskresionére
bevoegdhede uitgeoefen voordat bepalings wat daaroor handel in 'n magtigingswet ingeskryf
word.
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Beheer oor diskresionére wetgewende bevoegdhede van amptenare word ook uitgeoefen
tydens vraetyd in die Parlement (Bradley & Ewing 1993:631). In Suid-Afrika word beheer
op 'n soortgelyke wyse in die provinsiale wetgewers uitgeoefen. Die betrokke minister of
lid van ’n provinsiale uitvoerende raad wat op die vrae van medelede moet antwoord, doen
inderwaarheid verantwoording namens die amptenare wat die wetgewing opgestel het. Dié
beheermaatreél is veral van nut waar ’n regulasie tot bepaalde ontberinge vir die publiek mag
aanleiding gee. Debatvoering oor en kritiek op regulasies wat in die Staatskoerant verskyn

het, dien eweneens as beheermaatreél. (Garner 1979:79.)
4.3.2.2 Konsultasie met belanghebbendes

’n Magtigingswet kan bepaal dat die betrokke minister of lid van 'n provinsiale uitvoerende
raad en die amptenare - wat verantwoordelik is vir die opstel van gedelegeerde wetgewing -
persone, organisasies, verenigings of instellings wat belang by die gedelegeerde wetgewing
mag hé, moet raadpleeg (Hough 1978:358). Ingevolge artikel 29 van die Wet op die
Lisensiéring van Lugdienste, 1990 (Wet 115 van 1990) (soos gewysig) moet die Minister van
Vervoer die regulasies wat hy/sy van voornemens is om uit te vaardig, by kennisgewing in
die Staatskoerant publiscer. Na publikasie van die regulasies, kan belanghebbendes binne
die voorgeskrewe tydperk skriftelike vertoé rakende die regulasies tot die Direkteur-generaal
van die Departement van Vervoer rig. Sodanige vertoé word oorweeg en afhangende van
die meriete daarvan, word die regulasies aangepas of onveranderd gelaat, waarna dit in finale

vorm by kennisgewing in die Staatskoerant gepubliseer word.

Die voornoemde prosedure stem in 'n mate ooreen met die prosedure wat in die VSA deur
die Administrative Procedure Act van 1946 voorgeskryf word. Kragtens artikel 4 van die
voornoemde Wet, moet 'n kennisgewing in die Federale Register gepubliseer word alvorens
regulasies finaal opgestel word. (Garner 1979:494.) Sodanige kennisgewing moet die

volgende inligting bevat:
(i) Die tyd, plek en aard van die reélmakingsverrigtinge;

(i)  Verwysing na die uitvoerende instelling wat betrokke is by die regulasie; en
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(iii)  Die breé bepalings of inhoud van die voorgeskrewe regulasie of 'n beskrywing van
die onderwerpe en aangeleenthede wat gereél moet word. (Gamer 1979:494.)

Na publikasie word belanghebbendes die geleentheid gegun om voorleggings te doen oor wat
na hulle mening in ’n bepaalde regulasie vervat behoort te wees. Om deelname moontlik te
maak, moet 'n regulasie ten minste 30 dae voor bekragtiging gepubliseer word. (Garner
1979:494.)

4.3.2.3 Beheer deur die geregshowe

In Suid-Afrika word aanvaar dat die howe oor inherente en oorspronklike jurisdiksie beskik
oor die geldigheid van enige regulasie wat ooreenkomstig magtigingswetgewing gemaak is.
(Riekert 1987:188). Enige vorm van gedelegeerde wetgewing kan ingevolge die ultra vires-
reél aan ondersoek deur die howe onderwerp word (Garner 1979:82). Twee tipes ultra vires-
reéls, op grond waarvan gedelegeerde wetgewing ongeldig verklaar kan word, word
onderskei (Riekert 1987:188). Die prosedurele ultra vires-reél verwys na die prosedure wat
in die magtigingswet neergelé is en ingevolge waarvan gedelegeerde wetgewing gemaak moet
word (Foulkes 1976:55). Indien die voorgeskrewe prosedure nie gevolg is nie - byvoorbeeld
as nagelaat is om met belanghebbendes te beraadslaag - kan ’n regulasie deur die howe
ongeldig en nietig verklaar word. Die substantiewe ultra vires-regl hou verband met die
oorskryding van bevoegdhede. Indien die re€lmakende instelling of amptenaar die
bevoegdheid wat deur die magtigingswet verleen is oorskry, word die gedelegeerde

wetgewing ultra vires en gevolglik ongeldig verklaar. (Riekert 1987:188.)

Doeltreffende en effektiewe beheer deur geregshowe oor die diskresionére bevoegdhede wat
amptenare in hulle ondergeskikte wetgewende hoedanigheid uitoefen, word aan bande gelé
uit hoofde van die feit dat die howe ’n regulasie slegs nietig verklaar in gevalle waar
sodanige regulasie deur ’'n bepaalde persoon, organisasie of instelling by die howe aanhangig
gemaak word (Ross 1957:31). Voor die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet, kon 'n
magtigingswet die jurisdiksie van die howe ten opsigte van gedelegeerde wetgewing

uitdruklik of by implikasie uitsluit (Ross 1957:31; Riekert 1987:188). Die reg op regsgeldige
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administratiewe optrede, soos vervat in artikel 24(a) van die 1993-Grondwet, impliseer dat

sodanige uitsluiting nie meer kan plaasvind nie (kyk supra 5.5.8.1).

Die gebreke in beheer oor gedelegeerde wetgewing in Suid-Afrika, is reeds in 1947 besef toe
'n Gekose Komitee deur die destydse Volksraad aangestel is om die aangeleentheid te
ondersoek (Ross 1957:17). Daar word kortliks aandag geskenk aan die aanbevelings van die

Komitee en die Suid-Afrikaanse Vereniging van Wetsgenootskappe.

4.3.2.4 Aanbevelings van die Gekose Komitee insake Gedelegeerde Wetgewing en
die Suid-Afrikaanse Vereniging van Wetsgenootskappe

In die verslag van 1949 het die Gekose Komitee insake Gedelegeerde Wetgewing aanbeveel
dat 'n amptenaar aangestel moet word wat alle gedelegeerde wetgewing sal nagaan wat
kragtens magtigende bepalings in wette uitgevaardig word. Die amptenaar moes aan ’'n
gekose komitee van die Parlement verslag doen indien enige sodanige wetgewing die aandag

van die Volksraad vereis. (Ross 1957:17.) Die betrokke amptenaar moes vasstel of -

@) die gesag wat ingevolge die magtigingswet verleen is, op ongewone wyse aangewend

is;

(i)  die gedelegeerde wetgewing die beheer van die Volksraad oor uitgawe en belasting
bedreig;

(iii)  die gedelegeerde wetgewing neig om die jurisdiksie van die howe uit te sluit sonder

uitdruklike magtiging; en

(iv)  die gedelegeerde wetgewing vir enige rede volgens die aard of oogmerk daarvan,

verduideliking of spesiale aandag verg. (Ross 1957:17; Cloete 1994:212.)

Die voornoemde aanbeveling is deur die regering aanvaar en verwys na 'n gekose komitee

wat verslag aan die Komitee vir Staande Reéls oor die formulering en voorlegging van
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bepaalde voorstelle moes doen. Die aangeleentheid is egter nooit opgevolg en in werking
gestel nie. (Ross 1957:14.) | |

In 1948 het die Suid-Afrikaanse Vereniging van Wetsgenootskappe betekenisvolle
aanbevelings aan die Gekose Komitee insake Gedelegeerde Wetgewing voorgelé. Daar is
aanbeveel dat 'n regulasiehersieningshof ingestel moet word bestaande uit 'n president ('n
regter of advokaat met minstens tien jaar beroepservaring) en twee assessors. Een assessor
word deur die party wat ten gunste van die voorgestelde gedelegeerde wetgewing is,
aangestel en die ander deur die beswaarmaker. Die regulasiehersieningshof sou oor die
bevoegdheid beskik om voorgestelde regulasies te bekragtig of te wysig en daaroor aan die
Parlement verslag te doen. Hierdie aanbeveling is egter nie aanvaar nie. (Ross 1957:13, 14.)

Beheer oor gedelegeerde wetgewing het dus steeds ontoereikend gebly.

e

4.3.3 Beheer oor kwasie-regterlike bevoegdhede van amptenare

Beheer oor die kwasie-regterlike bevoegdhede en gepaardgaande diskresie waaroor amptenare

beskik, word deur die Parlement en provinsiale wetgewers en geregshowe uitgeoefen.
4.3.3.1 Beheer deur die Parlement en provinsiale wetgewers

Administratiewe regspraak en die instellings en amptenare wat daarmee belas is word, net
soos in die geval van ondergeskikte wetgewende en uitvoerende bevoegdhede van amptenare,
in die Parlement en die betrokke provinsiale wetgewer onder die soeklig geplaas. Deur
middel van vrae en debatvoering kan die betrokke minister of lid van die provinsiale
uitvoerende raad, namens die instelling en amptenare wat belas is met administratiewe

regspraak, tot verantwoording geroep word.
4.3.3.2 Geregtelike beheer oor administratiewe regspraak
Alvorens aandag geskenk word aan die gronde waarop ’'n geregshof die beslissing wat deur

'n amptenaar gelewer is kan hersien, moet onderskei word tussen die terme appél en

hersiening. In gevalle waar wetgewing voorsiening maak vir appél teen die beslissing van
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'n amptenaar of administratiewe tribunaal, word bedoel dat die hof die beslissing in
heroorweging kan neem deur weer die betrokke saak aan te hoor. Die beslissing van die
tribunaal kan deur die hof ter syde gestel word en vervang word met 'n uitspraak van die hof
sélf. (Foulkes 1976:83; Cockram 1976:30.) Kragtens artikel 25 van die Wet op die
Lisensiéring van Lugdienste, 1990 (soos gewysig), kan enige persoon wat benadeel voel deur
die beslissing van die Lugdienslisensiéringsraad of die Kommissaris van Burgerlugvaart, op

voorgeskrewe wyse appelleer na die provinsiale of plaaslike afdeling van die Hooggeregshof.

Hersiening beteken dat die hof 'n beslissing van ’n amptenaar of tribunaal nietig kan
verklaar, maar verskil van appél in die opsig dat die hof nie weer die saak aanhoor en die
aanvanklike beslissing met di€ van die hof vervang nie. Die saak word na die oorspronklike
tribunaal of amptenaar vir heroorweging en aanpassing van die beslissing terugverwys.
(Foulkes 1976:83.)

Die vernaamste gronde vir hersiening, is geleé in die ultra vires-reéls en die reéls van
natuurlike geregtigheid (Riekert 1987:191). Soos in die geval van gedelegeerde wetgewing
word ook tussen die substantiewe en prosedurele ultra vires-reél onderskei. Eersgenoemde
verwys na die oorskryding van bevoegdhede wat kragtens wetgewing aan ’'n amptenaar of
administratiewe tribunaal verleen is. Die substantiewe ultra vires-re€l geld ook in gevalle
waar 'n amptenaar of tribunaal nagelaat het om 'n bepaalde voorgeskrewe bevoegdheid uit
te oefen. (Cockram 1976:59; Garner 1979:147.) Indien ’n beslissing bevraagteken word en
die hof bevind dat ultra vires opgetree is, kan sodanige beslissing nietig verklaar word
(Cockram 1976:59). 'n Beslissing kan ook op grond van die prosedurele ultra vires-reél
hersien word. Dié reél verwys na die prosedures wat ingevolge wetgewing deur 'n
amptenaar of administratiewe tribunaal gevolg moet word om tot 'n beslissing te kom.
(Garner 1979:153.) Indien die hof bevind dat die voorgeskrewe prosedures nie gevolg is nie,
kan ’'n beslissing nietig verklaar word en die saak na die betrokke amptenaar of tribunaal

terugverwys word.
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’n Hof kan ook 'n beslissing hersien indien die reéls van natuurlike geregtigheid nie nagekom

is nie. Drie fundamentele re€ls van natuurlike geregtigheid word onderskei, te wete:
(i) Geen persoon mag regter in sy/haar eie saak wees nie;

(ii) 'n Betrokke party moet die geleentheid gebied word om sy/haar kant van die saak te

stel - die sogenaamde audi alteram partem reél; en

(iii)  'n Amptenaar of lede van ’'n administratiewe tribunaal moet onpartydig wees en die
verleende kwasie-regterlike - bevoegdhede uitoefen sonder vooroordeel. (Riekert

1987:189; Rose Innes 1963:173.)
Die audi alteram partem-re€l behels in meer besonderhede die volgende:

(@) Alle feite en oorwegings waardeur ’'n party nadelig geraak kan word, behoort aan
hom/haar bekend gemaak te word ten einde hom/haar in staat te stel om hom/haarself

teen sodanige feite en oorwegings te verweer; en

(i)  Die redes vir 'n bepaaldezbeslissing wat deur 'n tribunaal of amptenaar geneem is,

behoort aan 'n belanghebbende party verskaf te word (Wiechers 1984:239, 240.)

In die Suid-Afrikaanse reg word aanvaar dat die reéls van natuurlike geregtigheid sal geld
in die uitoefening van kwasie-regterlike bevoegdhede waardeur die regte van indiwidue
aangetas mag word - al word dit nie uitdruklik in wetgewing vereis nie (Cockram
1976:50,51). Doeltreffende en effektiewe beheer deur die geregshowe word aan bande gelé
deur wetgewing wat bepaal dat die beslissing van 'n amptenaar of administratiewe tribunaal
finaal is. Dit impliseer dat die reg tot appél en hersiening van ’n beslissing deur die howe
uitgesluit word. (Cockram 1976:86; Rose Innes 1963:57.) Hierbenewens word die waarde
van die hersieningsbevoegdheid van die howe beperk omdat daar by hersiening nie soseer op
die meriete van 'n beslissing ag geslaan word nie, maar merendeels aandag geskenk word
aan tegniese aspekte - soos die oorskryding van bevoegdhede (Ross 1957:21). Geen wetlike

verpligting is ook in die verlede administratiewe tribunale en amptenare opgelé om redes,
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ooreenkomstig die audi alteram partem-reél, vir besluite te verskaf nie (Baxter 1984:741).
Laasgenoemde situasie het verander met die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet (kyk

supra 5.5.8.3).

Na aanleiding van die voorafgaande is dit duidelik dat bepaalde gebreke in beheermaatreéls,
effektiewe en doeltreffende beheer oor die diskresionére bevoegdhede van staatsamptenare
verhinder. Trouens, gebrekkige beheer word beskou as die groot oorsaak van korrupsie en
wanadministrasie in die staatsdiens (Hattingh 1996:17). Ondersoek na addisionele
beheermeganismes is derhalwe nodig. Suid-Afrika het voor 1994 nie oor 'n grondwet beskik
wat met die oppergesag in die staat beklee was nie en as 'n resultaat daarvan, is weinig
aandag bestee aan die rol wat 'n grondwet as beheermeganisme van die diskresionére
bevoegdhede van staatsamptenare, kan vervul. Die soewereine status wat aan die 1993-
Grondwet toegeken is, het 'n verandering 1;1 laasgenoemde situasie meegebring. In die lig
van die oppergesag waarmee die 1993-Grondwet in Suid-Afrika beklee is en met die oog op
die daarstelling van effektiewe en doeltreffende beheer oor die diskresionére bevoegdhede
van staatsamptenare, word daar in hoofstukke vyf en ses in meer besonderhede ingegaan op

die rol wat die 1993-Grondwet as beheermeganisme vervul.

Daar bestaan 'n noue verwantskap tussen 'n grondwet as beheermeganisme en
konstitusionalisme as denkrigting. Ingevolge dié denkrigting behoort die uitoefening van
owerheidsgesag - en by implikasie diskresionére bevoegdhede van amptenare - ingevolge 'n
grondwet beperk te word ten einde die regte en vryhede van die burgers te waarborg. Ten
einde ’'n sinvolle ontleding van die 1993-Grondwet moontlik te maak, word daar vervolgens

ondersoek ingestel na die betekenis en kenmerke van konstitusionalisme as denkrigting.
4.4  Betekenis en kenmerke van konstitusionalisme

Die grondslag van konstitusionalisme is in die Middeleeue gelé (Friedrich 1968:8). Die
gedagte dat gesag beperk behoort te wees en dat dit ooreenkomstig die reg uitgeoefen moet
word is reeds in die dertiende eeu deur Thomas Aquinas gehuldig. Hy was van mening dat
die uitoefening van gesag geregverdig is alleenlik in soverre dit die gemeenskaplike goed

bevorder. (Sabine 1973:238.) Die Konsiliebeweging van die vyftiende eeu - hoewel 'n
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beweging om kerklike hervorming te weeg te bring - het 'n belangrike bydrae tot die
ontwikkeling van die denkrigting van konstitusionalisme gelewer (Friedrich 1968:8). Die
verwerping van die absolute gesag van die kerk (en gepaardgaande gesagsmisbruik deur die
pous) was in ’n sin die toepassing van middeleeuse konstitusionalisme op die kerk (Sabine
1973:305; Friedrich 1968:9). Die Konsiliebeweging was gemik op die daarstelling van 'n
algemene raad wat teen onregverdigheid en arbitrére gesag van die pous moes waak (Sabine
1973:302). Die beweging het weliswaar nie daarin geslaag om fundamentele kerkhervorming
te weeg te bring nie, maar was veral belangrik in die verspreiding van die sentrale idees
onderliggend aan konstitusionalisme - ook buite die kerklike terrein (Friedrich 1968:9;
Antonites 1987:163). In essensie was dit die eerste groot debat tussen absolutisme en

konstitusionalisme (Antonites 1987:159).

In die moderne sin verwys konstitusionalisme na 'n denkrigting ’ingevolge waarvan bepaalde
beperkings op die uitoefening van owerheidsgesag geplaas word ten einde die misbruik van
gesag te voorkom (Olivier 1994b:20). Dit impliseer die neerlegging van sodanige beperkings
in ’'n grdndWet om te dien as waarborge vir die indiwidu in die uitoeféning van
owerheidsgesag (Mcllwain 1947:22; Olivier 1994a:55). Die owerheid behoort alleenlik
gesag uit te oefen ooreenkomstig die bepalings van die grondwet en onderhewig aan die
beperkings daarin vervat (Henken 1990:6). Konstitusionalisme hou dus onteenseglik verband

met die grondwet van 'n staat.

Volgens Friedrich (1968:8) is moderne konstitusionalisme gegrondves in die geloof in
waardigheid en waarde van elke persoon, ongeag status of aansien. Die beskerming van die
regte en vryhede van die indiwidu vorm die grondslag van konstitusionalisme en in dié
verband vind dit aansluiting by die liberalisme as fienkrigting (Henken 1990:6). Regte en
vryhede stel die indiwidu in staat om sy/haar natuurlike vermoéns en kwaliteite ten volle te
ontwikkel en uit te leef. Dit strek nie net die indiwidu tot voordeel nie maar ook die
samelewing aangesien ’n indiwidu deur die ontwikkeling van sy/haar vermoéns, 'n groter
bydrae tot die samelewing kan lewer. (Ackron 1980:19.) Hieruit blyk dit dat dit die
verantwoordelikheid van die owerheid is om 'n lewe vir die indiwidu moontlik te maak waar

hy/sy tot volle selfverwesenliking kan kom. Die regte waaroor die mens beskik is intrinsiek
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aan menswees en nie die skepping van die owerheid of kdie gemeenskap nie (Ackron
1980:20). Die owerheid behoort dus toe te sien dat die fundamentele regte en vryhede van
die indiwidu nie aangetas word nie, maar beskerm en bevorder word (Olivier 1994b:20).
Die owerheid is die skepping van vry mense wat ingestem het om regeer te word, maar slegs
met die doel om hulle lewe, vryheid, eiendom en regte te beskerm en te verseker (Henken
1990:6). Dit impliseer die daarstelling van die minimum beperkings op die indiwidu, maar
wel wesentlike beperkings op die owerheid om arbitrére gesagsuitoefening - waardeur die
regte en vryhede van die burger in gedrang kom (en dus ook sy/haar strewe na
selfverwesenliking) - teen te werk. Die gedagte is dat die owerheid slegs die agent van die
burgers is, en moet bly, en dat optrede deur die owerheid slegs in belang van laasgenoemde

behoort te geskied (Olivier 1994a:56).

Die volgende kan as die vernaamste kenmerke van ’n staatsbestel waar konstitusionalisme tot

uiting kom, beskou word:

@) Die grondwet is die hoogste gesag in die staat. Alle owerheidsinstellings is daaraan
gebonde en wetgewing wat strydig met die grondwet is, word deur die regbank
ongeldig verklaar (Rautenbach & Malherbe 1994:19);

(i)  Die owerheid voer gesag alleenlik ooreenkomstig die bepalings van die grondwet en

is onderhewig aan die beperkings daarin vervat (Olivier 1994a:55);

(ili)  Beperkings wat ingevolge die grondwet op owerheidsgesag geplaas is, kan nie deur
normale prosedures wat by die deurvoering of wysiging van gewone wetgewing geld,
gewysig word nie (Olivier 1994a:55). Dit beteken dat beperkings in die grondwet
verskans word en slegs deur 'n spesiale voorgeskrewe prosedure gewysig mag word
(Basson & Viljoen 1987:21);

(iv)  Voorsiening word gemaak vir strukturele beperkings (in die vorm van ampte soos die
Openbare Beskermer) en prosedurele waarborge om die misbruik van gesag deur die
owerheid te voorkom, byvoorbeeld die skeiding van owerheidsgesag en 'n beregbare

handves van menseregte (Olivier 1994a:55,56);



96
(v)  Daar bestaan 'n onafhanklike regbank om grondwetlike beginsels en voorskrifte af te

dwing ten einde konsentrasie van gesag en skending van regte te voorkom (Henken
1990:7,8); en

(vi)  Bepaalde normatiewe en morele riglyne is in die grondwet vervat (Olivier 1994a:56).
4.5  Suid-Afrika as konstitusionele staat

Die vraag kan met reg gevra word in watter mate Suid-Afrika in ;n nuwe grondwetlike
bedeling aan die veresites van konstitusionalisme voldoen. Die Suid-Afrikaanse situasie word
vervolgens kortliks aan die hand van die voornoemde kenmerke ontleed. Artikel 4(1) van
die 1993-Grondwet bepaal inderdaad dat die Grondwet die hoogste reg in die Republiek is
en dat enige wet of handeling wat met die bepalings daarvan bots, ongeldig en dus nietig is.
Ingevolge artikel 4(2) is alle wetgewende, uitvoerende en regsprekende owerheidsinstellings
op alle owerheidsvlakke gebonde aan die Grondwet. Dit impliseer dat die owerheid gesag
alleenlik voer ooreenkomstig die bepalings van die Grondwet en as 'sodahig is dit in
ooreenstemming met die tweede kenmerk van konstitusionalisme wat hierbo aangetoon is.
Artikel 62(1) bepaal dat ’'n wetsontwerp wat die Grondwet wysig, deur ’n
tweederdemeerderheid tydens ’n gesamentlike sitting van al die lede van beide Huise van die
Parlement aangeneem moet word. In ooreenstemming met die leerstelling van die driedeling
van owerheidsgesag, maak hoofstukke 4, 6 en 7 van die 1993-Grondwet onderskeidelik
voorsiening vir afsonderlike instellings belas met die wetgewende, uitvoerende en
regsprekende funksies in die staat. Die 1993-Grondwet maak met die cog op die voorkoming
van die gesagsmisbruik deur die owerheid, onder andere voorsiening vir 'n beregbare
handves van menseregte, 'n Konstitusionele Hof, 'n Openbare Beskermer, en ’n
Menseregtekommissie (kyk supra 6.2) (Suid-Afrika 1993b, art. 98(1), 110(1) & 115).
Artikel 96(2) van die Grondwet maak voorsiening vir 'n onafhanklike en onpartydige regbank
wat slegs aan die Grondwet en die reg onderworpe is. Die Konstitusionele Hof is
verantwoordelik vir die uitleg, beskerming en afdwinging van die bepalings van die
Grondwet (Suid-Afrika 1993b, art. 98(2)).
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Normatiewe en morele riglyne in die 1993-Grondwet kom aldus Olivier (1994a:56-58) tot

uiting in die volgende:

(i) Die aanhef stip die behoefte aan 'n nuwe bestel gegrond op 'n gemeenskaplike Suid-
Afrikaanse burgerskap in 'n soewereine en demokratiese regstaat uit. In hierdie staat
is alle mense gelyk en vry om hulle fundamentele regte en vryhede ten volle uit te

leef;

(i)  Die beginsels neergelé in artikel 9 van die Grondwet ten opsigte van die gebruik van
die elf amptelike landstale word ook as normatief en moreel van aard beskou. So
word byvoorbeeld voorsiening gemaak vir die bevordering van veeltaligheid en die
kweek van respek vir ander tale. Die gebruik van enige taal vir die doeleindes van

uitbuiting en oorheersing en verdeling word verbied;

(iii)  Hoofstuk drie van die Grondwet rakende fundamentele regte is deurspek met
normatiewe en morele rigsnoere. Die vernaamste aspekte in dié verband is gelykheid
voor dic reg, vrye poliiieke mededinging en die verlening van stemreg aan alle

burgers; en

(iv)  Bylae 4 van die 1993-Grondwet bevat 34 Grondwetlike en normatiewe beginsels
waaraan die nuwe Grondwet moet voldoen. So bepaal die derde beginsel byvoorbeeld
~ dat die nuwe Grondwet alle vorme van diskriminasie moet verbied en ras- en

geslagsgelykheid asook nasionale eenheid moet bevorder.

Na aanleiding van die voorafgaande ontleding, gebaseer op die vernaamste kenmerke van
konstitusionalisme, kan Suid-Afrika teoreties gesproke as 'n konstitusionele staat getipeer
word. Dit is egter van belang om daarop te let dat die blote bestaan van 'n geskrewe
grondwet waarin beperkings op owerheidsgesag vervat is, nie vanselfsprekend beteken dat
'n staat aan die vereistes van konstitusionalisme voldoen nie. Schmandt en Steinbicker
(1954:208) noem die voormalige Sowjet-Unie as 'n voorbeeld van ’'n staat waar dit wat in
die praktyk plaasgevind het, nie in ooreenstemming met die inhoud van die Grondwet was

nie. Die Sowjet-Grondwet het weliswaar beginsels en prosedures neergelé waaraan die
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owerheid onderworpe was, maar die politieke leierskap het dit bloot negeer. Hieruit blyk
dit dat dit noodsaaklik is dat die beginsels vervat in 'n groridWet in die praktyk
geimplementeer moet word alvorens ’n staat in die ware sin van die woord as konstitusioneel
beskou kan word. Die Suid-Afrikaanse owerheid behoort dus toe te sien dat die bepalings
van die 1993- en die nuwe Grondwet aktief in die praktyk toegepas word ten éinde die
fundamentele regte en vryhede van die burgers doeltreffend en effektief te beskerm.
Staatsamptenare is voortdurend in kontak met die publiek in die uitvoering van hulle
daaglikse werksaamhede en kan op arbitrére wyse inbreuk maak op die regte, vryhede en
belange van die indiwidu. Dit is daarom van belang dat die bepalings van 'n grondwet en
die konstitusionalisme as denkrigting deeglik in berekening gebring word in openbare

dienslewering.

4.6 Belang en waarde van die grondwet en konstitusionalisme vir Suid-Afrikaanse

staatsamptenare

Vanweé die indringing van publieke administrasie in elke faset van die burger se lewe, het
'n groter bewustheid onder laasgenoemde posgevat wat betref hulle regte en vryhede. Daar
word derhalwe toenemend aanspraak gemaak op die handhawing van 'n menseregtekultuur,
deursigtigheid, geregtigheid en regverdigheid in publieke administrasie. (Brynard 1995:511.)
Trouens, die prominensie wat regte en vryhede in Suid-Afrika geniet, word onderstreep deur
die feit dat die aanhef van die 1993-Grondwet voorsiening maak vir die uitoefening van
fundamentele regte en vryhede deur die burgers van die staat. Die belangrikheid van regte
en vryhede in 'n nuwe grondwetlike bedeling is ook te vinde in die simboliese waarde wat
aan die Grondwet geheg word. Die 1993-Grondwet van Suid-Afrika het sinoniem met
bevryding en demokrasie geword. As sodanig word dit ’'n belangrike meganisme geag in
die beskerming van die regte en vryhede van die indiwidu om ’'n herhaling van dit wat in die

apartheidsera plaasgevind het, te voorkom.

Die belang van konstitusionalisme vir staatsamptenare hou in essensie verband met die

vraagstuk van aanspreeklikheid en beheer, wat al hoe moeiliker raak namate die werksaam-
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hede van amptenare in omvang en kompleksiteit toeneem (Strong 1972:xxiii). - Riggs
(1994:65) som die belangrikheid van 'n grondwet vir staatsamptenare soos volg op: ‘... the
Constitution ... establishes the context within which our public officials must do certain
things and cannot do other things. Unless we understand what these constraints are, we

3

cannot fairly say what ought to be done about improving public administration .

'n Grondwet bepaal die re€ls waardeur openbare beleid geformuleer en geimplementeer word
en kan bepaalde optrede deur amptenare aan bande 1é of verbied (Spicer 1995:45; Spicer &
Terry 1993:242). ’'n Handves van menseregte, vervat in 'n grondwet, kan byvoorbeeld
bepaal dat daar nie teen 'n persoon op grond van ras, kleur of godsdiens gediskrimineer mag
word nie (Spicer & Terry 1993:242). Sodoende word die moontlikheid van arbitrére
besluitneming en optrede, wat op persoonlike waarde-oordele ten opsigte van 'n bepaalde ras

of kleur mag berus, beperk.

Wyshéid in die uitoefening van diskresionére bevoegdhede dien volgens Leys (1943:10), as
'n waarborg teen arbitrére optrede. Dit vind aansluiting by die gedagte dat die gewete die
mens sal lei om morele en effektiewe keuses te maak - veral in die uitoefening van
diskresionére bevoegdhede waar op persoonlike oordeel staatgemaak moet word. Die mens,
in die nastrewing van eiebelang, kan egter sy innerlike gewete bloot onderdruk. Maletz
(1991:380) sluit hierby aan:

It seems insufficient to say, ‘look into your conscience’. It should be obvious that many dangers lurk in
the purely private conscience, which can be too easily confused with personal inclination. A doctrine of
moral judgment and responsibility that relies purely on the sense of private conscience risks indulging those

who confuse the intensity of their personal convictions with the defensibility of those convictions.

Die voormelde dui daarop dat die amptenaar - in daardie gevalle waar morele gewete faal -
'n rigsnoer buite homself/haarself behoort te hé. (Maletz 1991:380.) ’n Grondwet waarin
neergelegde reéls en beginsels om optrede te lei vervat is, is so 'n rigsnoer. Die waarde van
reéls en beginsels, soos neergelé in 'n grondwet, is tweérlei van aard. Enersyds word 'n
objektiewe standaard daargestel waarteen besluite en optrede gemeet kan word en andersyds
word die geleentheid uitgesluit om persoonlike en irrelevante faktore in berekening te bring

in die neem van ’n besluit of in die uitvoering van ’'n taak. (Galligan 1990:146.)
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Grondwetlike reéls voorsien voorts 'n formele stelsel van beheer oor die potensiéle uitbuiting
van die publiek deur die amptenary ten einde die belange van laasgenoemde te dien (Spicer
1995:43).  Sonder algemene reéls en standaarde oor welke optrede aanvaarbaar of
onaanvaarbaar is, kan aanvaar word dat insidente van wanadministrasie, korrupsie en
arbitrére optrede deur amptenare sal toeneem (Schwella 1991:60). Grondwette dien volgens
Kernaghan en Langford (1990:22) as "arbiters" van wat reg of verkeerd is en voorsien as

sodanig rigsnoere waarvolgens opgetree behoort te word.

Na aanleiding van die voorafgaande beskrywing van die belang van ’'n grondwet en
konstitusionalisme vir staatsamptenare, word die rol van die 1993-Grondwet as
beheermeganisme van diskresionére bevoegdhede in hoofstukke vyf en ses ondersoek. Daar
word in besonder aandag geskenk aan die Handves van Menseregte en beheerinstellings en

-ampte wat ingevolge die Grondwet funksioneer.
4.7  Samevatting

Daar beétaan verskeie redes waarom dit nodig is om die diskresionére bevoegdhede waaroor
amptenare beskik, te beheer. Die vernaamste rede is geleé in die beperkte vermoé van die
mens om onder alle omstandighede op rasionele wyse op te tree en rasionele besluite te neem
wat die publiek tot voordeel sal strek. Die standpunt word gehuldig dat die amptenaar - as
mens - 'n feilbare wese is en as sodanig diskresionére bevoegdhede wat verleen is, kan
aanwend om eiebelang na te streef ten koste van die openbare belang. In die lig hiervan, is
maatreéls om diskresionére bevoegdhede doeltreffend en effektief te beheer, nodig om te
verseker dat ’die publiek nie benadeel word deur diskresie-uitoefening nie. Amptenare oefen
hulle diskresionére bevoegdhede op sowel uitvoerende, ondergeskikte wetgewende as kwasie-
regterlike gebied uit en derhalwe word 'n verskeidenheid maatreéls vereis om die uitoefening

van diskresie op die voornoemde gebiede te beheer.

Op uitvoerende gebied word onderskei tussen interne en eksterne beheermaatreéls. Interne
beheermaatreéls word binne 'n betrokke instelling toegepas en eksterne beheer van buite die
instelling. Informele interne beheer word onderneem deur direkte toesighouding oor die

werksaamhede van ondergeskiktes deur 'n toesighouer. Formele interne beheermaatre€ls is
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te vinde in die stelsel van die byhou van léers, inspeksies en ouditering waardeur
ongerymdhede aan die lig kan kom en vaste prosedurevoorskrifte om willekeurige optrede
en besluitneming deur amptenare uit te skakel. Eksterne beheer word deur die Parlement en
provinsiale wetgewers by wyse van vrae, debatvoering en interpellasies uitgeoefen. Die
betrokke minister of lid van die provinsiale uitvoerende raad word namens die amptenary tot
verantwoording geroep en sal dus toesien dat diskresionére bevoegdhede nie op so 'n wyse
uitgeoefen word dat dit verduideliking in die wetgewers vereis nie. Beheer deur die
geregshowe geskied deurdat indiwidue wat deur amptenare as resultaat van diskresie-
uitoefening benadeel is, hulle tot die howe kan wend om reg te laat geskied. Die
moontlikheid van onaangename publisiteit deur die media dien as verdere beheermaatreél en
sluit aan by deursigtigheid en openheid as maatreél om korrupsie en wanadministrasie teen

te werk.

Ondergeskikte wetgewende bevoegdhede wat deur amptenare uitgeoefen word, word deur die
Parlement beheer in die sin dat laasgenoemde enige vorm van gedelegeerde wetgewing kan
herroep of wysig. Ingevolge die Interpretasiewet, 1957 (Wet 33 van 1957), moet ’n lys van
gedelegeerde wetgewing wat in die Staatskoerant gepubliseer is, in die Parlement of betrokke
provinsiale wetgewers ter tafel gelé word. Blote tertafellegging van regulasies is nie van veel
waarde nie veral vanweé 'n gebrek aan kundigheid en tyd by lede van die wetgewers.
Debatvoering en vrae aan ministers en lede van provinsiale uitvoerende rade dien, soos in
die geval van uitvoerende bevoegdhede van amptenare, ook as beheermaatreél ten opsigte van
ondergeskikte wetgewende bevoegdhede.  Kragtens bepaalde magtigingswette moet
belanghebbendes die geleentheid gegun word om vertoé te rig aan 'n betrokke departement
rakende gepubliseerde regulasies. Dié beheermaatreé]l word ook in die VSA aangetref.
Ondersoek deur die geregshowe na die ondergeskikte wetgewende bevoegdhede van
amptenare geskied ingevolge die prosedurele en substantiewe ulfra vires-re€ls. Na aanleiding
van bepaalde gebreke in beheer oor ondergeskikte wetgewende bevoegdhede, het die Gekose
Komitee insake Gedelegeerde Wetgewing in 1949 aanbeveel dat 'n amptenaar aangestel moet
word om alle vorme van gedelegeerde wetgewing na te gaan. Die Suid-Afrikaanse

Vereniging van Wetsgenootskappe het "n regulasiehersieningshof voorgestel.
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Die kwasie-regterlike bevoegdhede en gepaardgaande diskresie waaroor amptenare beskik,
word deur die Parlement en provinsiale wetgewers onder die soeklig geplaas om te verseker
dat daar nie op arbitrére wyse inbreuk gemaak word op die regte, vryhede en belange van
indiwidue nie. Geregtelike beheer geskied deurdat ’n verontregte by die howe appél kan
aanteken of aansoek kan doen om hersiening van 'n beslissing. Hersiening geskied op grond

van die substantiewe en prosedurele ultra vires-reéls en die reéls van natuurlike geregtigheid.

'n Ontleding van die 1993-Grondwet vereis ondersoek na die betekenis en kenmerke van
konstitusionalisme vanweé die verwantskap wat tussen laasgenoemde denkrigting en ’'n
grondwet as beheermeganisme bestaan. Die vernaamste kenmerk van konstitusionalisme is

dat die uitoefening van owerheidsgesag deur die grondwet in 'n staat beperk behoort te word
| om te verhoed dat daar op willekeurige wyse op die regte en vryhede van indiwidue inbreuk
gemaak word. Na aanleiding van 'n ontleding van die 1993-Grondwet, is tot die
gevolgtrekking gekom dat Suid-Afrika as 'n konstitusionele staat getipeer kan word. Die
belang en waarde van die grondwet en konstitusionalisme vir Suid-Afrikaanse staatsamptenare
is daarin geléé' dat dit vir amptenare wat met omvangryke diskresionére bevoegdhede beklee
is, as rigsnoer behoort te dien ten einde nie hulle bevoegdhede te misbruik tot nadeel van die

publiek en die openbare belang nie.

In hoofstuk vyf word die vernaamste bepalings van die Handves van Menseregte, vervat in
die 1993-Grondwet, ontleed om te bepaal op welke wyse diskresionére bévoegdhede van

amptenare ingevolgé die Handves beheer word.
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HOOFSTUK 5

BEHEER OOR DIE DISKRESIONZRE BEVOEGDHEDE VAN
STAATSAMPTENARE DEUR DIE HANDVES VAN MENSEREGTE

5.1 Inleiding

In hoofstuk vier is daar gewys op die gebreke in bestaande beheermaatreéls wat effektiewe
en doeltreffende beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare verhinder. Daar
is deur die outeur aan die hand gedoen dat ondersoek ingestel behoort te word na addisionele
beheermeganismes om diskresionére bevoegdhede van amptenare te beheer. Hoofstuk vyf
fokus op die 1993-Grondwet - en in besonder die Handves van Menseregte - as so 'n

meganisme.

Die hoofstuk neem ’n aanvang met ’n beskrywing van konstitusionele oppergesag in 'n nuwe
grondwetlike bedeling en die implikasies wat dié toedrag van sake vir Suid-Afrikaanse
amptenare inhou. Daar word van die standpunt uitgegaan dat die normatiewe en morele
voorskrifte vervat in die Handves as vernaamste beheermaatreéls oor die diskresionére
bevoegdhede van amptenare dien. Ten einde die Handves en die beheermaatre€ls wat daaruit
voortspruit, in perspektief te plaas, word die betekenis van menseregte en die verskeie
kategorie€ menseregte beskryf. Dit word gevolg deur ’n kort oorsig oor die historiese
ontwikkeling van menseregte. Daar word in besonder na die Suid-Afrikaanse situasie en die
totstandkoming van die Handves, as produk van die geskiedenis en veelpartyonderhandelinge,

Verwys.

Die vernaamste artikels van die Suid-Afrikaanse Handves en die beheer wat ingevolge
sodanige artikels oor die diskresionére bevoegdhede van die amptenary uitgeoefen word,
word in besonderhede ontleed. Aandag word geskenk aan die reg op gelykheid, die reg op
lewe, die reg op menswaardigheid, die reg op vryheid en sekuriteit van die persoon, die reg
op privaatheid, die reg op vryheid van uitdrukking, die reg op toegang tot inligting en die
reg op administratiewe geregtigheid. Beheer deur die Handves word versterk deur die

bestaan van instellings om die bepalings daarvan af te dwing. Ondersoek word in di€
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verband ingestel na die Konstitusionele Hof, Hooggeregshof en Menseregiekommissie wat
belas is met die taak om die bepalings van die Handves af te dwing. Die hoofstuk word

afgesluit met ’n beskrywing van die voorvereistes vir die Handves om as suksesvolle

beheermeganisme te dien.
5.2 Konstitusionele oppergesag in 'n nuwe grondwetlike bedeling

Die hoofstuk neem 'n aanvang met 'n kort uiteensetting van konstitusionele oppergesag en
die implikasies daarvan vir Suid-Afrikaanse staatsamptenare. Indien die 1993-Grondwet nie
met die hoogste soewereine gesag in Suid-Afrika beklee was nie, sou dit as beheermaatreél
oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare immers nie veel impak gehad het nie.

Met die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet, het daar in Suid-Afrika 'n einde gekom
aan 'n era wat gekenmerk is deur parlementére soewereiniteit in navolging van die
Westminstertradisie (De Villiers 1993:5). 'n Nuwe era is ingelui waarin die Grondwet, en
nie die Parlement nie, die hoogste soewereine gesag in Suid-Afrika beklee (kyk supra 2.2).
Artikel 4(1) van die 1993-Grondwet bepaal dat die Grondwet die hoogste reg in die
Republiek is en dat wetgewing of enige owerheidshandeling wat daarmee strydig is, nietig
verklaar kan word. Die verwysing na wetgewing sluit parlementére en provinsiale wette,
asook munisipale verordeninge en regulasies in (Cachalia et al. 1994:19). Die bevoegdheid
om wetgewing of owerheidsoptrede aan die Grondwet te toets, is ingevolge artikels 98 en 101
onderskeidelik aan die Konstitusionele Hof en provinsiale en plaaslike afdelings van die
Hooggeregshof toegeken. Genoemde howe is ook verantwoordelik vir die uitleg, beskerming
en afdwinging van die Grondwet (Suid-Afrika 1993b, art. 101(4)) (kyk supra 5.6). Kragtens
artikel 4(2) van die Grondwet is alle wetgewende, uitvoerende en regsprekende

owerheidsinstellings op alle owerheidsvlakke aan die Grondwet gebonde.

Voornoemde bepalings hou besondere implikasies vir staatsamptenare in. Dit vereis dat
amptenare - in hulle uitvoerende, ondergeskikte wetgewende en kwasie-regterlike
hoedanigheid - in ooreenstemming met die bepalings van die Grondwet moet optree. Dit
beteken dat die Grondwet in werklikheid 'n beheermeganisme is waarmee amptenare,

benewens bestaande beheermaatreéls (waarna in hoofstuk vier verwys is), in die uitvoering
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van hulle daaglikse werksaamhede deeglik rekening behoort te hou. Beheer deur die

Grondwet geskied nie bloot direk in dié sin dat amptenare nie strydig met die bepalings
daarvan mag optree nie. Daar is ook sprake van indirekte grondwetlike beheer oor die
werksaamhede van amptenare, wat manifesteer in die vorm van beheerinstellings en -ampte
wat hulle bevoegdhede aan die Grondwet ontleen en ingevolge die Grondwet funksioneer

(kyk supra 6.2).

Suid-Afrikaanse grondwette van die verlede is gekenmerk deur formalisme, dit wil sé daar
is hoofsaaklik 'n uiteensetting van die samestelling en funksies van owerheidsinstellings
verskaf. Geen normatiewe en morele riglyne is in vorige grondwette neergelé nie. (Olivier
1994a:56.) Amptenare het dus nie hulle werksaamhede uitgeoefen binne ’n kultuur van
normatiwisme en moraliteit soos beliggaam in 'n grondwet nie. Binne die konteks van
parlementére soewereiniteit was amptenare verplig om uitvoering te gee aan diskriminerende
wetgewing in so 'n mate dat hulle die verpersoonliking van inbreukmaking op regte geword
het. Hierbenewens moes amptenare binne die raamwerk van diskriminerende wetgewing,
regulasies, reéls, verordeninge en proklamasies uitvaardig wat eweneens diskriminerend van

aard was en waardeur menseregte op fundamentele wyse aangetas is. (Olivier 1990:228,230.)

Die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet het 'n ingrypende ommekeer teweeg gebring
in die sin dat dit enersyds deurspek is met normatiewe en morele voorskrifte (kyk supra 4.5)
en andersyds beklee is met die hoogste soewereine gesag in Suid-Afrika. Amptenare hoef
dus nie langer op wetgewers staat te maak in soverre dit normatiewe en morele voorskrifte
betref nie, aangesien dit in die Grondwet vervat is en alle amptenare én wetgewers aan
sodanige geregtelik afdwingbare voorskrifte gebonde is. Voornoemde normatiewe en morele
voorskrifte - wat grootliks in hoofstuk drie van die 1993-Grondwet vervat is en oor
fundamentele regte handel - maak die vernaamste grondwetlike beheermaatreéls oor die
werksaamhede van amptenare uit. (Daar word voortaan na hoofstuk drie van die 1993-
Grondwet as "die Handves van Menseregte" of bloot "die Handves" verwys). Die uitdaging
waarvoor Suid-Afrikaanse amptenare te staan kom, is om ten spyte van die historiese
agterstand ten opsigte van konkrete norme en voorskrifte, die implikasies van die Handves
in die uitoefening van hulle werksaamhede en bevoegdhede te begryp, deeglik in berekening

te bring en te waak teen die oortreding daarvan. Die Handves behoort veral in ag geneem
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te word in die uitoefening van diskresionére bevoegdhede waar daar normaalweg nie van"

vaste riglyne sprake is nie (kyk supra 4.2 en 4.6).

Alvorens 'n ontleding gedoen word van die invloed van fundamentele regte ingevolge die
1993-Grondwet op die werksaamhede en diskresionére bevoegdhede van amptenare, behoort

menseregte omskryf en in historiese perspektief geplaas te word.

5.3  Betekenis van menseregte

Menseregte word beskou as regte waaroor die mens beskik bloot op grond van die feit dat
hy/sy 'n mens is (Nel & Bezuidenhout 1995:2). Menseregte is nie die skepping van die
owerheid nie en laasgenoemde kan dit derhalwe nie na willekeur inperk nie. Die owerheid
behoort toe te sien dat basiese menseregte binne 'n bepaalde samelewing gehandhaaf en
beskerm word ten einde indiwidue in staat te stel om tot volle selfverwesenliking te kom en
sodoende 'n bydrae tot die samelewing te lewer. Daar bestaan 'n noue verwantskap tussen
die handhawing en beskerming van menseregte en konstitusionalisme as denkrigting. (kyk

supra 4.4.)

Regte is nie absoluut nie, dit wil sé elke indiwidu se regte word beperk deur dié waaroor
ander indiwidue in die staat beskik. As sodanig, behoort regte binne die konteks van die
openbare belang gesien te word. Dit impliseer dat die owerheid wetgewing kan aanvaar wat
indiwiduele regte beperk, maar wat regsgeldig is aangesien dit in die openbare belang is. (De
Villiers 1993:9.)

Ten einde 'n volledige begrip van menseregte te vorm, is dit wenslik om aandag te skenk aan
die drie kategorieé menseregte wat onderskei word, te wete eerstegenerasie-,

tweedegenerasie- en derdegenerasiemenseregte.
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5.3.1 Eerstegenerasiemenseregte

Eerstegenerasiemenseregte verwys onder andere na die reg op lewe, vryheid van spraak,
beweging en assosiasie, die reg op ’'n regverdige verhoor en die reg op privaatheid (Du
Plessis & Corder 1994:24; Nel & Bezuidenhout 1995:54). In soverre dit eerstegenerasieregte
betref, word van die owerheid verwag om hoofsaaklik 'n onthoudingsrol te vervul (De
Villiers 1993:10). Owerheidsinmenging word tot die minimum beperk in die sin dat die
owerheid slegs verantwoordelik is vir die skepping van toestande en omstandighede waarin
eerstegenerasieregte beskerm en afgedwing kan word (Du Plessis & Corder 1994:24).
Benewens die voornoemde verpligting, behoort die owerheid verder passief op te tree deur
niks te doen wat kan inbreuk maak op eerstegenerasieregte nie (De Villiers 1993:10). Daar
word ook na eerstegenerasieregte as sogenaamde "blou regte" of politieke en burgerregte
verwys (Nel & Bezuidenhout 1995:53; Du Plessis & Corder 1994:24). Vir die doeleindes

van die studie word daar hoofsaaklik op eerstegenerasieregte gefokus.
5.3.2 Tweedegenerasiemenseregte

Tweedegenerasiemenseregte, oftewel "rooi regte" het veral sedert die twintigste eeu en met
die opkoms van die welsynstaat prominensie begin geniet. Dié regte hou onlosmaaklik
verband met die gedagte dat die owerheid 'n verpligting het teenoor indiwidue wat in swak
sosio-ekonomiese omstandighede verkeer. (De Villiers 1993:10.) In teenstelling met die
relatief passiewe rol wat die owerheid ten opsigte van eerstegenerasieregte vervul, word van
die owerheid vereis om aktief op te tree ten einde tweedegenerasieregte te laat realiseer (Du
Plessis & Corder 1994:24). Voorbeelde van tweedegenerasieregte is die reg op
werksgeleenthede, 'n billike loon, mediese versorging, voedsel en behuising (De Villiers
1993:11; Nel & Bezuidenhout 1995:54).

5.3.3 Derdegenerasiemenseregte
Derdegenerasiemenseregte is gebaseer op die gedagte van menslike broederskap en

interathanklikheid en verwys hoofsaaklik na daardie regte wat die mens binne groepsverband

raak - vandaar die naam solidariteitsregte (Nel & Bezuidenhout 1995:57).
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Derdegenerasieregte of "groen regte" soos dit ook bekend staan, verwys onder andere na die
reg op selfbeskikking, vrede, ontwikkeling en 'n gesonde omgewing (Du Plessis & Corder
1994:24; Nel & Bezuidenhout 1995:57).

5.4  Historiese ontwikkeling van menseregte

John Locke (1632-1704) word allerweé beskou as die grondlegger van die modemne
konsepsualisering van die menseregteleerstuk (Nel & Bezuidenhout 1995:3). Locke se
menseregtebeskouings is uiteengesit in sy werk, Two Treatises of Civil Government (1690),
wat tydens die despotiese bewindstydperk van die Stuart-koningshuis in Engeland geskryf is
(Van der Vyver 1975:1). Die onderdrukte en verontregte onderdane - aan wie se kant Locke
hom geskaar het - het in opstand gekom en tydens die Glorious Revolution van 1688-1689
die Stuart-bewind beeindig. Die rewolusie is aan die hand van Locke se teoretiese
begronding van menseregte geregverdig. (Van der Vyver 1975:1.) Volgens Locke beskik
elke mens oor bepaalde onvervreembare regte waaraan amptelike erkenning verleen behoort
te word om misbruik van gesag te voorkom. Die drie basiese regte, aldus Locke, is die reg
op lewe, vryheid en eiendom. (Nel & Bezuidenhout 1995:3.) In reaksie op die despotiese
bewind van die Stuarts en die daaropvolgende rewolusie, is 'n Handves van Regte in .1689
aanvaar, Die primére oogmerk van die Handves was om die outokratiese en arbitrére
uitoefening van owerheidsgesag te voorkom. (Iwe 1986:96.) Naas die Engelse Bill of Rights,
is die Amerikaanse Onafhanklikheidsverklaring van 1776 en die Franse Déclaration des
Droits de I’Homme et du Citoyen van 1789, van die vroegste menseregte-akies waarin
konkrete gestalte aan die filosofiese opvattings aangaande menseregte gegee is (Van der
Vyver 1975:22,24). Vir die doeleindes van die verhandeling word daar vervolgens slegs
gefokus op die meer resente geskiedenis van menseregte - met spesifieke verwysing na die

Suid-Afrikaanse situasie.

Menseregte het veral tydens en na die Tweede Wéreldoorlog sterk op die voorgrond getree.
Die wreedhede en menseregteskendings wat deur die Nazi's teenoor die Jode tydens die
Tweede Weéreldoorlog gepleeg is, het as katalisator vir internasionale gewaarwording rakende
menseregte gedien, (Iwe 1986:123.) Nazi-wreedhede en die gepaardgaande skending van die

Jode se mees basiese reg - die reg op lewe - het die noodsaaklikheid van die beskerming van
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indiwiduele regte teen die arbitrére uitoefening van owerheidsgesag, onderstreep. Binne dié
konteks het die Verenigde Nasies Organisasie (VN) in 1945 tot stand gekom. Die VN is
beskou as instrument om indiwiduele regte op wéreldwye grondslag te waarborg. Een van
die uitdruklike oogmerke van die VN, soos vervat in artikel 1 van die VN-handves, is die
bevordering van fundamentele menseregte en vryhede. (Nel & Bezuidenhout 1995:4). Die
aanvaarding van die Universele Verklaring van Menseregte (hierna "die Verklaring" genoem)
- in die vorm van Resolusie 217 A (II) - deur die Algemene Vergadering in 1948, was
bewys van die erns waarmee die VN-doelstelling vervat in artikel 1, bejeén is (Iwe
1986:126). Hiermee het menseregte 'n integrerende deel van internasionale verhoudinge
geword (Shaw 1995:7). Voortaan sou rassediskriminasie en onderdrukking van regte en
vryhede nie meer as 'n eksklusiewe binnelandse aangeleentheid beskou word nie (Dugard
1990:358).
Suid-Afrika was een van die agt state wat buite stemming gebly het toe daar in 1948 in die
Algemene Vergadering tot stemming oor die Verklaring oorgegaan is (Nel & Bezuidenhout
1995:4). Die Nasionale Party (NP) het in 1948 aan bewind gekom en begin om verskeie
wette te aanvaar om uitvoering aan die regeringsbeleid van apartheid te gee. Voorbeelde van
wette wat in dié verband aangeneem is, is die Wet op Bevolkingsregistrasie, 1950 (Wet 30
van 1950) en die Wet op die Aanwysing van Aparte Geriewe, 1953 (Wet 49 van 1953). (Nel
& Bezuidenhout 1995:7.) Binne dié konteks kon die Suid-Afrikaanse regéring nie met die
breé doelstellings van die internasionale gemeenskap, wat in die Verklaring uiteengesit is,
identifiseer nie. Dit was die begin van ’n lang en uitgerekte stryd tussen Suid-Afrika en die
VN oor die toepassing van die apartheidsbeleid. Aangemoedig deur die standpunt wat die
internasionale gemeenskap met die aanvaarding van die Verklaring ingeneem het, het die
onderdrukte bevolkingsgroepe in Suid-Afrika hernieude eise gestel vir die afskaffing van
apartheid en die uitbreiding van stemreg na alle bevolkingsgroepe. (Dugard 1990:358.)
Voornoemde eise het in 1955 gekulmineer in die aanvaarding van die Freedom Charter deur
die Congress of the People, bestaande uit die African National Congress (ANC) en ander
anti-apartheidsorganisasies, te Kliptown. Dit was die eerste Suid-Afrikaanse
menseregtedokument wat aanhang onder 'n groot groep mense geniet het. (Nel &
Bezuidenhout 1995:7.) Met die aanvaarding van die Republikeinse Grondwet in 1961 het die

Progressiewe Party en die Natal Provinsiale Raad 'n pleidooi gelewer vir die insluiting van
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'n handves van regte by die Grondwet. Die destydse Eerste Minister, H F Verwoerd, het

dié moontlikheid egter verwerp aangesien dit parlementére soewereiniteit sou aantas.

Die sestigerjare is gekenmerk deur 'n uitbreiding van apartheid in Suid-Afrika en die
instelling van onderdrukkende veiligheidswetgewing wat onder andere aanhouding sonder
verhoor gemagtig het. In die sewentigerjare het die menseregtedebat opnuut opgevlam en
het eise vir 'n grondwet wat rassegelykheid en indiwiduele vryheid waarborg, toegeneem.
(Dugard 1990:362.) Dit kan onder andere aan die volgende toegeskryf word:

(i) Die groei van die internasionale menseregtebeweging;

(i)  President Carter van die VSA se buitelandse beleid, waarin die bevordering van

menseregte 'n vername oogmerk was;

(iii)  Die steun wat die Suid-Afrikaanse regering aan ’'n handves van menseregte vir 'n
onafhanklike Namibié toegesé het (ten spyte van die feit dat die regering gekant was

teen 'n handves vir Suid-Afrika); en

(iv)  Die aanvaarding van ’'n handves van menseregte deur Bophuthatswana met

onafhanklikheidswording in 1977. (Dugard 1990:262, 263.)

In 1979 is die eerste internasionale konferensie oor menseregte in Suid-Afrika gehou (Nel
& Bezuidenhout 1995:8). Dit was 'n aanduiding van die prominensie wat menseregte-
aangeleenthede op daardie tydstip in Suid-Afrika geniet het. Ten spyte van bemoedigende
tekens, het die Konstitusionele Komitee van die Presidentsraad wat die regering van advies
oor grondwetlike aangeleenthede moes dien, in 1982 'n verslag uitgebring waarin aangedui
is dat die regering se houding jeens die insluiting van ’'n handves in die Grondwet nie
verander het nie. Die 1983-Grondwet ingevolge waarvan ’n driekamerparlement tot stand
gekom het - waarvan swartmense uitgesluit was - het geen voorsiening vir die beskerming
van menseregte gemaak nie. (Dugard 1990:365.) In 1986 is die eerste konferensie ter
bevordering van 'n handves van menseregte onder akademici, by die Universiteit van Pretoria

gehou (Nel & Bezuidenhout 1995:8). In dieselfde jaar het die Kwa-Zulu/Natal Indaba 'n
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konferensie, bestaande uit verteenwoordigers van die vernaamste swart en blanke politieke
groeperinge in Natal, 'n grondwetlike plan vir die provinsie uitgebring wat 'n handves van
menseregte ingesluit het. Dit was in reaksie op ondersoeke wat geloods is en op grond
waarvan voorgestel is dat Natal toegelaat word om 'n veelrassige, selfregerende gesag binne
Suid-Afrika daar te stel. (Dugard 1990:364.) 'n Keerpunt in die menseregtedebat is bereik
toe die destydse Minister van Justisie, Kobie Coetsee, die Suid-Afrikaanse Regskommissie
in 1986 versoek het om ondersoek na die beskerming van groeps- en indiwiduele regte in te
stel. In 1989 het die Kommissie in Werkstuk 25 oor die beskerming van groeps- en
indiwiduele regte, aanbeveel dat 'n toekomstige grondwet vir 'n beregbare handves van
menseregte voorsiening moet maak. Op 2 Februarie 1990 het die voormalige Staatspresident,
F W de Klerk, aangekondig dat die regering ten gunste van 'n handves van menseregte is.
(De Villiers 1993:6.) Hiermee het die vernaamste politieke rolspelers in Suid-Afrika,
waaronder die Demokratiese Party (DP), Inkatha, NP en ANC, hulle verbind tot 'n handves
van menseregte (De Villiers 1991:260).

Die  Suid-Afrikaanse Handves van Menseregte is die produk van die
Veelpartyonderhandelingsproses (VPOP) wat gedurende 1993 plaasgevind het. Die VPOP
was die opvolger van die Konvensie vir 'n Demokratiese Suid-Afrika (KODESA). Die
VPOP het in 1993 'n aanvang geneem. (Du Plessis & Corder 1994:7.) In Mei 1993 het die
Onderhandelingsraad van die VPOP 'n Tegniese Komitee aangestel wat verantwoordelik was
vir die opstel van die hoofstuk oor fundamentele regte wat in die Grondwet ingesluit moes
word (Du Plessis 1994:89). ’'n Groot verskeidenheid voorleggings wat voorstelle bevat het
oor die inhoud van die Handves is deur onder andere die belangrikste politieke partye, die
Suid-Afrikaanse Regskommissie en akademici aan die Tegniese Komitee voorgelé (Nel &
Bezuidenhout 1995:8; Du Plessis & Corder 1994:46). Hierbenewens is internasionale
menseregtebronne soos die Universele Verklaring van Menseregte, asook menseregte-aktes
van ander state - waaronder dié van Kanada, Duitsland en Namibié¢ - deur die Tegniese
Komitee geraadpleeg in die opstel van die Handves (Du Plessis & Corder 1994:47).
Ooreenkoms in die Onderhandelingsraad oor voorstelle van die Tegniese Komitee is geredelik
bereik ten opsigte van politieke en burgerregte, die regte van aangehoudenes, gearresteerdes
en aangeklaagdes, taal- en kulturele regte, asook die beperking van regte onder bepaalde

omstandighede (Du Plessis 1994:93). Uiteenlopende standpunte is egter oor onder andere
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die reg op lewe, vryheid van uitdrukking en toegang tot inligting gehuldig (Du Plessis &
Corder 1994:52,54). In’n poging om die uiteenlopende standpunte te versoen, is 'n ad hoc-
komitee aangestel om die Tegniese Komitee by te staan. Danksy toegewings en kompromieé
deur die betrokke partye, is die Handves gefinaliseer en in hoofstuk drie van die 1993-
Grondwet opgeneem. (Du Plessis 1994:93.) Hiermee is 'n historiese mylpaal bereik in die

stryd om ’n handves vir Suid-Afrika daar te stel.

3.3 Invloed van die Handves van Menseregte op die diskresionére bevoegdhede van

staatsamptenare

Die 1993-Grondwet (en derhalwe ook die Handves), het op 27 April 1994 - die datum
waarop die eerste demokratiese algemene verkiesing in Suid-Afrika plaasgevind het - in
werking getree (Kruger 1994:397). Ingevolge artikel 7(1) van die 1993-Grondwet bind die
Handves alle wetgewende en uitvoerende owerheidsinstellings op alle owerheidsvlakke.
Volgens Rautenbach (1995:56) impliseer die gebondenheid van alle owerheidsinstellings aan
die Handves, dat beheer oor die diskresionére bevoegdhede wat aan sodanige instellings (en

by implikasie aan die amptenary) verleen is, uitgeoefen word.

Vervolgens word daar gefokus op die wyse waarop die Handves die verhouding en interaksie
tussen die amptenary en lede van die publiek beheers. Die vernaamste artikels van die
Handves en die implikasies daarvan vir die staatsamptenaar word ontleed met spesifieke
verwysing na sodanige bepalings as beheermaatreéls oor diskresionére bevoeghede van

amptenare.

Daar moet uit die staanspoor beklemtoon word dat die regte vervat in die Handves nie
absoluut geld nie (kyk supra 5.3). Artikel 33(1) van die 1993-Grondwet bepaal dat die regte
vervat in die Handves beperk kan word deur algemeen geldende reg op voorwaarde dat
sodanige beperking redelik en regverdigbaar is in 'n oop en demokratiese samelewing en dat
die beperking nie die wesentlike inhoud van die betrokke reg ontken nie. Hierbenewens
bepaal artikel 33(1)(aa) dat beperkings op bepaalde regte - benewens die feit dat dit redelik
behoort te wees - ook noodsaaklik behoort te wees. Die regte wat in laasgenoemde kategorie

val en wat van belang is vir die doeleindes van die verhandeling, is artikel 10 (die reg op
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menswaardigheid) en artikel 11 (die reg op vryheid en sekuriteit van die persoon). Kragtens
artikel 33(1)(bb) behoort beperking van bepaalde regte - in soverre dit verband hou met vrye
politicke aktiwiteite - eweneens aan die vereistes van redelikheid en noodsaaklikheid te
voldoen. Dié regte sluit in die reg op vryheid van uitdrukking, die reg op vergadering,
betoging en petisie, die reg op vryheid van assosiasie, bewegingsvryheid, die reg op toegang
tot inligting en die reg op administratiewe geregtigheid. In die lig van die feit dat regte nie
absoluut geld nie, maar onder bepaalde omstandighede onderworpe is aan legitieme
beperkings, word daar deurgaans in die beskrywing wat volg, verwys na wetgewing

ingevolge waarvan regte in die openbare belang beperk word.
- 5.5.1 Reg op gelykheid

Artikel 8(2) van die 1993-Grondwet bepaal dat daar teen niemand onbillik gediskrimineer
mag word nie - hetsy direk of indirek. In die betrokke artikel word ras, geslag, kleur,
etniese of sosiale herkoms, ouderdom, seksuele georiénteerdheid, gestremdheid, godsdiens,
gewete, geloof, kultuur en taal, uitgesonder as gronde waarop nie teen 'n persoon
gediskrimineer mag word nie. Ander gronde vir diskriminasie word egter nie daardeur
uitgesluit nie (Rautenbach & Malherbe 1994:26).

Die gelykheidsbeginsel impliseer nie dat daar hoegenaamd geen differensiasie tussen persone
gemaak mag word nie (Basson 1995:23). Indien gedifferensieer word, behoort dit egter nie
op onbillike gronde soos kleur en geloof te geskied nie (Dlamini 1990:19).  Ongeregverdige
en onbillike differensiasie, kom neer op diskriminasie en hierdeur word die

gelykheidsbeginsel aangetas (Du Plessis & Corder 1994:14).

Vanweé die feit dat amptenare beklee is met diskresionére bevoegdhede, word hulle in staat
gestel om te differensieer tussen die verskeidenheid gevalle wat hulle in die uitvoering van
hulle daaglikse werksaamhede moet hanteer. Dit beteken dat die eiesoortigheid en besondere
omstandighede van ’n enkelgeval in berekening gebring word en dat besluitneming en optrede
dienooreenkomstig aangepas word. Amptenare behoort egter te verseker dat differensiasie
nie op onbillike gronde vanweé bepaalde persoonlike vooroordele, voorkeure of waarde-

oordele plaasvind nie, aangesien dit neerkom op diskriminasie en as sodanig 'n persoon se
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reg op gelykheid aantas. As voorbeeld kan verwys word na aansoeke om lugdienslisensies
wat voor die Internasionale Lugdienslisensiéringsraad dien (kyk supra 3.6). Geen twee
applikante se aansoeke is identies nie. In die oorweging van 'n aansoek oefen die Raad
diskresie uit, wat onder andere behels dat die eiesoortigheid en meriete van die aansoek in
ag geneem word om tot 'n beslissing te kom rakende die toekenning van ’n lisensie, al dan
nie. Sou die Raad egter aspekte in berekening bring wat niks met die meriete van die
aansoek te make het nie (byvoorbeeld die ras, kleur of geslag van die vlieéniers), word op
onbillike wyse gedifferensieer en word dit ontoelaatbaar geag ingevolge artikel 8(2) van die
1993-Grondwet.

Kragtens artikel 8(4) word prima facie-bewys van diskriminasie op die gronde in die
voorafgaande paragrawe vermeld, geag voldoende bewys van onbillike diskriminasie te wees
totdat die teendeel blyk. Die onus berus op die persoon of instelling (in die voorafgaande
voorbeeld die Internasionale Lugdienslisensiéringsraad) om te bewys dat die tersaaklike

optrede of besluit nie op onbillike diskriminasie neerkom nie (Basson 1995:24).

Amptenare behoort ook te verseker dat die uitoefening van diskresionére bevoegdhede in
ondergeskikte wetgewende hoedanigheid teen die agtergrond van die Handves geskied
(Olivier 1990:229). Wetgewing wat as resultaat van diskresie-uitoefening tot stand kom en
wat byvoorbeeld die reg op gelykheid aantas, kan deur 'n bevoegde hof ter syde gestel word
(kyk supra 5.6). |

5.5.2 Reg op lewe

Die fisies-biologiese bestaan van die mens word deur artikel 9 van die 1993-Grondwet
beskerm ingevolge waarvan bepaal word dat elke persoon die reg op lewe het (Rautenbach
& Malherbe 1994:262). Die reg op lewe is 'n voorvereiste vir die bestaan van alle ander
regte en as sodanig word dit geag die mees fundamentele reg te wees. Die reg op lewe is
egter betekenisloos indien daar nie sprake is van ander regte en vryhede binne 'n bepaalde
samelewing nie. Die dood is 'n gegewe vir alle menslike wesens en die daarstelling van ’n
absolute of ongekwalifiseerde reg op lewe is derhalwe nie moontlik nie. In die lig hiervan
is dit meer sinvol om die reg op lewe uit te druk as "die reg om nie die lewe ontneem te

word nie". Dit impliseer dat die owerheid nie 'n persoon die lewe op arbitrére wyse mag
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ontneem nie. (Hoexter 1990:31.) In gevalle waar daarvoor voorsiening gemaak word dat
persone onder bepaalde omstandighede die lewe ontneem mag word (byvoorbeeld wetgewing
wat voorsiening maak vir die doodstraf), behoort aan minimum standaarde van geregtigheid
en regverdigheid voldoen te word. Sodanige wetgewing behoort van so 'n aard te wees dat
dit nie in konflik is met ander regte en vryhede soos die reg op gelykheid en die verbod op
diskriminasie nie. (Hoexter 1990:33.)

Suid-Afrika het in die verlede oor wetgewing beskik ingevolge waarvan die doodstraf ten
opsigte van ernstige misdrywe soos moord, hoogverraad en verkragting gemagtig was
(Hoexter 1990:35). In 1995 is die doodstraf egter deur die Konstitusionele Hof oorweeg en
ongrondwetlik verklaar. (Milton ef al. 1995:188). Die uitspraak in die Staat v Makwanyane
1995(2) SACR 1 (CC), was primér gebaseer op die eenparige bevinding deur al die regters
van die Konstitusionele Hof dat die doodstraf wreed, onmenslik en vernederend is en as
sodanig strydig is met artikel 11(2) van die 1993-Grondwet (kyk supra 5.5.4). Tydens die
hofverrigtinge het artikel 9 (die reg op lewe) en artikel 10 van die 1993-Grondwet (die reg
op menswaardigheid) ook ter sprake gekom. In sy uitspraak het regter Chaskalson egter
aangedui dat dit onnodig is om die doodstraf - in die lig van die eenparige besluit dat dit
strydig is met artikel 11(2) - ook te beoordeel aan die hand van artikels 9 en 10. (Milton et
al. 1995:197.)

Suid-Afrikaanse amptenare wat in besonder daarop bedag behoort te wees om nie die reg op
lewe van lede van die publiek aan te tas nie, is lede van die Suid-Afrikaanse Polisiediens.
Vanweé die aard van polisiebeamptes se pligte, word die gebruik van geweld onder bepaalde
omstandighede veroorloof (Nel & Bezuidenhout 1995:211). In die lig hiervan, bestaan die
moontlikheid dat die mees fundamentele reg, te wete die reg op lewe, in gedrang kan kom
in die aanwending van geweld na die goeddunke en diskresie van 'n polisiebeampte. Ten
einde die risiko’s in die uitvoering van polisiepligte en die gepaardgaande aanwending van
geweld te beperk, behoort polisiebeamptes die beginsel van minimum geweld te handhaaf.
Genoemde beginsel bepaal dat nie meer geweld gebruik behoort te word as wat absoluut

noodsaaklik is om die onmiddellike oogmerk te bereik nie. (Nel & Bezuidenhout 1995:211.)
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Ingevolge internasionale standaarde geld die volgende algemene bepalings vir polisiebeamptes

rakende die gebruik van geweld:

@ 'n Polisiebeampte mag nie van vuurwapens of geweld gebruik’ maak indien ander

metodes dieselfde doelwit sou bereik nie;

(i) 'n Polisiebeampte mag nie van meer geweld gebruik maak as wat absoluut

noodsaaklik is ten einde die legitieme doelwit van wetstoepassing te bereik nie; en

(iii)  'n Polisiebeampte mag nie ’'n vuurwapen gebruik met die oogmerk om ’n ander
persoon te dood nie tensy die lewe van die polisiebeampte of ’n ander persoon ernstig
bedreig word. (Geldenhuys 1997:208.)

In Suid-Afrika het mettertyd ook beginsels ontwikkel wat as riglyne vir polisiebeamptes dien

ten opsigte van die graad van geweld wat gebruik mag word, te wete:

() By die keuse van 'n wapen behoort die wapen gebruik te word wat in die minste mate
dodelik is;

(i)  Die skiet van 'n persoon is nie geregverdig indien ’n waarskuwingskoot die doelwit

sou bereik nie; en .

(iii)  Die gebruik van geweld behoort onmiddellik gestaak te word sodra die doelwit bereik
is. (Nel & Bezuidenhout 1995:211.)

Artikel 49 van die Strafproseswet, 1977 (Wet 57 van 1977) maak voorsiening vir die gebruik
van geweld by inhegtenisneming. In die lig van die regte verskans in die Handves en ten
einde duidelikheid te verkry oor die beperkings op die gebruik van potensieel dodelike
geweld, het die Suid-Afrikaanse Polisiediens aan die Departement van Justisie voorgestel dat
artikel 49 gewysig word. Die voorgestelde wysiging moet nog aan die Parlement vir
goedkeuring voorgelé word. (Geldenhuys 1997:195.) Totdat die Parlement ’'n besluit neem

aangaande die voorstel, het die Suid-Afrikaanse Polisiediens instruksies aan lede uitgereik
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aangaande die gebruik van geweld by inhegtenisneming. Kragtens voornoemde instruksies
is die gebruik van geweld by inhegtenisneming - wat tot die dood van ’n verdagte kan lei -
slegs toelaatbaar waar ’'n persoon verdink word van onder andere hoogverraad, moord,
openbare geweld, verkragting, roof, kinderdiefstal en brandstigting. (SA. Suid-Afrikaanse
Polisiediens 1997.) Indien ’n polisiebeampte van mening is dat die gebruik van potensieel
dodelike geweld nodig mag wees om ’n inhegtenisneming uit te voer, moet 'n duidelike
waarskuwing aan die verdagte gegee word dat dodelike geweld gebruik gaan word indien
hy/sy hom/haar nie vrywillig aan inhegtenisneming onderwerp nie. Indien nie op die
waarskuwing gereageer word nie, moet 'n polisiebeampte eers 'n waarskuwingskoot afvuur
tensy die afvuur van 'n waarskuwingskoot die lewens van ander mense in gevaar kan stel of

tot gevolg sal hé dat *n persoon ontsnap. (SA. Suid-Afrikaanse Polisiediens 1997.)

Die voorafgaande instruksies en riglyne aan polisiebeamptes is daarop gemik om beheer uit
te oefen oor diskresionére bevoegdhede van polisiebeamptes in die gebruik van geweld.
Sodoende word gepoog om tot die grootste moontlike mate - sonder dat die openbare belang
skade ly - te verseker dat die reg op lewe eerbiedig word. Voornoemde riglyne en
instruksies spruit voort uit die Handves en derhalwe kan afgelei word dat die Handves steeds
die uiteindelike bron en oorsprong van beheer oor diskresionére bevoegdhede - in die gebruik

van geweld - bly.

In die aanwending van geweld behoort 'n polisiebeampte ook te verseker dat daar op so 'n
wyse opgetree word dat 'n persoon se reg op menswaardigheid (kyk supra 5.5.3) nie
aangetas word nie. Hierbenewens behoort ag geslaan te word op die feit dat artikel 11(2)
van die 1993-Grondwet bepaal dat niemand aan onmenslike, wreedaardige of vernederende
behandeling onderwerp mag word nie. Beheer oor die diskresionére bevoegdhede van
polisiebeamptes in die gebruik van geweld word dus nie slegs deur die bepaling waardeur vir
die reg op lewe voorsiening gemaak word, beheer nie, maar ook deur die regte vervat in
artikels 10 en 11(2). Deurdat daar in 'n enkele situasie op verskeie regte ag geslaan moet

word, word beheer versterk en behoort arbitrére optrede tot die minimum beperk te word.
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5.5.3 Reg op menswaardigheid

Artikel 10 van die 1993-Grondwet bepaal dat elke persoon die reg op respek vir en
beskerming van sy of haar waardigheid het. Die reg op menswaardigheid is ten nouste
verweef met alle ander regte en impliseer as sodanig respek vir al die regte waaroor 'n
persoon beskik. Optrede wat ’n persoon se reg op menswaardigheid aantas, kan terselfdertyd
op inbreukmaking op byvoorbeeld die reg op gelykheid en die reg op privaatheid neerkom.
(Cachalia et al. 1994:34.)

Vir staatsamptenare beteken die reg op menswaardigheid dat geen persoon as blote objek of
op 'n neerhalende of vernederende wyse behandel behoort te word nie. Die ruimte wat aan
amptenare gelaat word in die uitoefening van diskresie, sluit nie die bevoegdheid in om op
so 'n wyse op te tree dat die waardigheid van 'n lid van die publiek aangetas word nie. Die
onvermoé van ’'n persoon om vanweé gebrekkige skryf- en leesvaardighede 'n vorm na
behore in te vul, bied byvoorbeeld nie gronde vir neerhalende opmerkings en die wegwys van
so 'n persoon ten aanhoor en/of ten aanskoue van ’n hele aantal persone wat moontlik agter
hom/haar in die ry staan nie. Diskresie-uitoefening kan is so 'n geval positief aangewend
word deur byvoorbeeld die betrokke persoon op simpatieke wyse behulpsaam te wees in die
invul of korrigering van die vorm, of deur 'n mede-beampte af te vaardig om so 'n persoon
by te staan. Op s6 'n wyse kom die waardigheid van die betrokke lid van die publiek nie
in gedrang nie. Uit die voorafgaande is dit duidelik dat die Handves nie bloot diskresie-
uitoefening beheer nie, maar ook rigting daaraan gee sodat dit op 'n positiewe eerder as 'n

negatiewe wyse aangewend word.

5.5.4 Reg op vryheid en sekuriteit van die persoon

Artikel 11(1) van die 1993-Grondwet bepaal dat elke persoon die reg op vryheid en sekuriteit
van sy/haar persoon het. Hierby inbegrepe, is die reg om nie sonder verhoor aangehou te
word nie. Die reg op vryheid van die persoon verwys na die fisiese en bewegingsvryheid
van ’'n indiwidu en word geag 'n kernbestanddeel van ’n beskaafde samelewing te wees
(Hoexter 1990:33; Alderson 1984:39). Die vernaamste wyses waarop die owerheid dié reg

kan beperk, is deur inhegtenisneming en aanhouding (Rautenbach & Malherbe 1994:263).
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'n Hoé premie word in demokratiese state op indiwiduele vryheid geplaas, maar in belang
van regspleging en die voorkoming van misdaad is dit noodsaaklik dat polisiebeamptes oor
die bevoegdheid beskik om onder bepaalde omstandighede 'n persoon van sy/haar vryheid
te ontneem (Alderson 1984:39). Artikel 5 van die Europese Konvensie van Menseregte
bepaal weliswaar ‘Everyone has the right to liberty ...", maar dié reg word gekwalifiseer.
Daar word bepaal dat geen persoon van sy/haar vryheid ontneem mag word nie behalwe

ooreenkomstig wetgewing. Die Konvensie maak voorts voorsiening vir:

(i) Wettige inhegtenisneming en aanhouding van ’n persoon op grond van nie-nakoming

van 'n hofbevel; en

(i)  Wettige inhegtenisneming en aanhouding van ’n persoon indien hy/sy redelikerwys
verdink word van 'n misdryf of indien dit nodig geag word om ’n persoon te verhoed
om ’n misdryf te pleeg, of om te verhoed dat 'n persoon vlug na die pleeg van 'n
misdryf. (Alderson 1984:40.)

Artikel 9 van die Internasionale Konvensie van Burger- en Politicke Regte, 1966 spesifiseer
eweneens onder welke omstandighede 'n persoon van sy/haar vryheid ontneem kan word:
‘No one shall be deprived of his liberty except on such grounds and in accordance with such

procedures as are established by law’ (Sloth-Nielsen 1990:67).

In Suid-Afrika word die vereistes vir wettige inhegtenisneming deur die Strafproseswet, 1977
gereél (Nel & Bezuidenhout 1995:237). Artikel 39(1) van die voormelde Wet bepaal dat
inhegtenisneming met of sonder 'n lasbrief kan geskied en dat geweld gebruik kan word
indien die omstandighede dit vereis. (Artikel 40 van die Strafproseswet, 1977 spesifiseer die
gevalle waartydens inhegtenisneming sonder ’n lasbrief kan geskied, byvoorbeeld indien 'n
misdryf in die teenwoordigheid van 'n polisiebeampte gepleeg word). Artikel 39(2) van die
Strafproseswet, 1977 bepaal dat 'n persoon ten tye van inhegtenisneming of daarna,
onverwyld ingelig moet word aangaande die rede vir inhegtenisneming. Indien
inhegtenisneming op grond van ’n lasbrief geskied, moet daar op versoek van die
gearresteerde, ’n afskrif aan hom/haar oorhandig word. Artikel 39(2) stem ooreen met

artikel 25(1)(a) van die 1993-Grondwet ingevolge waarvan aangehoudenes en gevonniste
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gevangenes die reg het om in ’'n taal wat die persoon verstaan, van die rede vir aanhouding
verwittig te word. Deur die voornoemde bepalings word gepoog om te verseker dat die
ontneming van vryheid op legitieme gronde plaasvind. Artikulering van die rede vir
inhegtenisneming en die oorhandiging van ’n lasbrief, behels in ’n sin die rasionalisering van
die inhegtenisneming deur die betrokke polisiebeampte en dien so as beheermaatreél om die

misbruik van inhegtenisnemingsbevoegdhede te voorkom.

Uit die voorafgaande is dit duidelik dat dit nie die oogmerk van internasionale
menseregtekonvensies en artikels 11(1) en 25(1)(a) van die 1993-Grondwet is om die
bevoegdhede van polisiebeamptes geheel en al aan bande te 1€ nie, maar dat dit ten doel het

om arbitrére inhegtenisneming en aanhouding sonder verhoor te beperk, en selfs uit te skakel.

Kragtens artikel 11(1) van die 1993-Grondwet mag niemand sonder verhoor aangehou word
nie. Ten einde gestalte te gee aan dié reg, bepaal artikel 25(2)(b) van die 1993-Grondwet
dat 'n persoon so gou as moontlik voor 'n geregshof gebring moet word en aangekla of in
kennis gestel moet word van die rede vir verdere aanhouding. Verskyning voor 'n geregshof
behoort binne 48 uur na inhegtenisneming te geskied. Indien verstryking van dié tydperk
buite normale hofure val, behoort "n persoon op die eersvolgende hofdag voor 'n geregshof

gebring te word. (Suid-Afrika 1993b, art. 25(2)(b).)

In Suid-Afrika is aanhouding sonder verhoor in die verlede kragtens artikel 29 van die Wet
op Binnelandse Veiligheid, 1982 (Wet 74 van 1982) gemagtig. Ingevolge voormelde artikel,
is voorsiening gemaak vir aanhouding van 'n persoon vir 'n onbepaalde tydperk - sonder
toegang tot regspraktisyns of die howe. (Basson 1995:26; Sloth-Nielsen 1990:70.) Die
betrokke artikel is intussen herroep (Suid-Afrika 1993c, art. 7). Die magtiging van
aanhouding sonder verhoor het neergekom op arbitrére en onbeheersde uitoefening van
owerheidsgesag, wat vererger is deur die toekenning van wye diskresionére bevoegdhede aan
die veiligheidsmagte in die inhegtenisneming en ondervraging van persone (Basson 1995:26;
Sloth-Nielsen 1990:70). Die toekenning van omvangryke bevoegdhede sonder die nodige
waarborge teen misbruik, het ontaard in 'n situasie waar daar ernstig inbreuk gemaak is op
die fundamentele regte van indiwidue (kyk marteling van aangehoudenes in die apartheidsera,

wat verderaan beskryf word) (Sloth-Nielsen 1990:70). Daar kan derhalwe van die standpunt
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uitgegaan word dat artikel 11(1) van die 1993-Grondwet deur die verbod op aanhouding

sonder verhoor, by implikasie ook ten doel het om die gepaardgaande wye diskresionére

bevoegdhede waardeur moontlik inbreuk gemaak kan word op die regte van aangehoudenes,
te beheer.

Die reg ingevolge waarvan niemand sonder verhoor aangehou mag word nie, word beperk
deur artikel 34(6) van die 1993-Grondwet, wat voorsiening maak vir aanhouding sonder
verhoor vir 'n maksimum tydperk van 10 dae tydens 'n amptelik afgekondigde noodtoestand.
'n Geregshof moet die aanhouding so gou as moontlik hersien en die vrylating van 'n persoon
gelas indien verdere aanhouding nie noodsaaklik is vir die herstel van vrede en orde nie.
(Suid-Afrika 1993b, art 34(6)(c)(i).)

Die reg op sekuriteit van die persoon waarvoor in artikel 11(2) van die 1993-Grondwet
voorsiening gemaak word, hou verband met die fisiese en geestelike integriteit van 'n
indiwidu (Du Plessis & Corder 1994:152). Ingevolge die voormelde artikel word marteling
van enige aard - hetsy liggaamlik, geestelik of emosioneel - verbied. Niemand mag ook aan
wreedaardige, onmenslike of vernederende behandeling of straf onderwerp word nie. Dit is
duidelikheidshalwe nodig om bepaalde sleutelterme vervat in artikel 11(2), te wete

"onmenslike behandeling", "vernederend” en "marteling”, toe te lig.

Onmenslike behandeling word geag behandeling te wees waardeur daar op doelbewuste wyse
ernstige, geestelike of fisiese pyn en lyding veroorsaak word, wat nie in 'n bepaalde situasie
regverdigbaar is nie. Behandeling of straf word as vernederend beskou indien dit ’n indiwidu
ernstig verneder voor ander en hom/haar daartoe dryf om teen sy/haar wil of gewete op te
tree. Marteling verwys na onmenslike behandeling met die oog op die bereiking van 'n
bepaalde oogmerk byvoorbeeld die verkryging van inligting of die afdwinging van ’'n
bekentenis. Marteling neem meestal *n ernstige vorm van onmenslike behandeling aan.

(Jacobs 1975:26.) Artikel 1(1) van die VN Konvensie teen Marteling en Alle Ander Vorms
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van Onmenslike en Vernederende Behandeling en Straf, 1984 verskaf 'n meer omvattende

definisie van marteling;

For the purposes of this Convention, the term "torture" means any act by which severe pain or suffering,
whether physical or mental,‘is intentionally inflicted on .a person for such purposes as obtaining from him
or a third person information or a confession, punishing him for an act he or a third person has committed
or is suspected of having committed, or intimidating or coercing him or a third person, or for any reason
based on discrimination of any kind, when such pain or suffering is inflicted by or at the instigation of or

with the consent or acquiescence of a public official or other person acting in an official capacity. It does
not include pain or suffering arising only from, inherent in or incidental to lawful sanctions. (Keightley
1995:382.)

Suid-Afrika het op 29 Januarie 1993 die VN Konvensie teen Marteling en Alle Ander Vorms
van Onmenslike en Vernederende Behandeling en Straf onderteken (SA. South African Police
Service 1997). Dit impliseer dat die voorafgaaande omskrywing van marteling deur die Suid-
Afrikaanse owerheid onderskryf word. Ingevolge die Konvensie moet elke staat wat 'n party
daartoe is, wetgewende, administratiewe, geregtelike en ander maatreéls tref om dade van
marteling in die grondgebied onder jurisdiksie van ’die betrokke staat te voorkom (SA. South
African Police Service 1997). Die insluiting van die verbod op marteling, wreedaardige,
onmenslike en vernederende behandeling in die 1993-Grondwet, was die eerste stap om op

konkrete wyse gestalte aan die Konvensie te gee.

Die volgende vorme van behandeling of straf kan onder andere beskou word as binne die
bestek van artikel 11(2) van die 1993-Grondwet te val en ingevolge dié artikel verbied te
word:

() Alleenopsluiting;

(i)  Dieetstraf - onvoldoende voedsel en water;

(ili)  Nagebootste teregstellings;

(iv)  Pogings om ’n persoon te versmoor;
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(v)  Blootstelling aan geraas en ontneming van slaap;

(vi)  Onvoldoende of foutiewe mediese behandeling; en

(vii)  Strawwe soos elektriese skokbehandelings, die toediening van dwelms en lyfstraf.

(SA. South African Police Service 1997; Davis 1990:42.)

Die reg op sekuriteit van die persoon soos vervat in die 1993-Grondwet, is van belang vir
veral amptenare wat in die Suid-Afrikaanse veiligheidsdienste werksaam is. Vanweg die aard
van hulle werksaamhede, is dit moontlik dat diskresie en gesag op so 'n wyse aangewend
word dat daar inbreuk gemaak word op die voormelde reg van byvoorbeeld gearresteerdes,
beskuldigdes en aangehoudenes. In die verlede is daar binne die Suid-Afrikaanse konteks,
male sonder tal inbreuk gemaak op die reg op sekuriteit van die persoon. So was lyfstraf,
alleenopsluiting, ontneming van maaltye en dieetstraf byvoorbeeld toelaatbare dissiplinére
strawwe in gevangenisse en die diskresie om sodanige strawwe toe te pas was opgedra aan
'n beampte van die betrokke departement (SA. Departement van Korrektiewe Dienste 1994).
'n Studie wat in 1987 gedoen is en gebaseer is op onderhoude met voormalige aangehoudenes
(wat ingevolge die Wet op Binnelandse Veiligheid, 1982 vir ’n onbepaalde tydperk sonder
verhoor aangehou kon word), het aan die lig gebring dat 83 persent van sodanige
aangehoudenes aan 'n vorm van fisiese marteling tydens aanhouding blootgestel is (Davis
1990:44), Artikel 11(2) van die 1993-Grondwet het ten doel om te voorkom dat die
voormelde praktyke weer in Suid-Afrika plaasvind. Die reg vervat in artikel 11(2) word
verder gevoer in artikel 25(1)(c) van die 1993-Grondwet. Kragtens laasgenoemde artikel het
elke persoon wat aangehou word en elke gevonniste gevangene die reg om onder
menswaardige omstandighede aangehou te word - wat die reg op voldoende voeding, mediese

behandeling en leesstof op staatsonkoste - insluit.

In reaksie op die bepalings vervat in die 1993-Grondwet en internasionale ontwikkelings op
die gebied van menseregte, het die Departement van Korrektiewe Dienste met praktyke soos
alleenopsluiting, dieetstraf en lyfstraf weggedoen (SA. Departement van Korrektiewe Dienste
1994). Die oogmerk is om gevangenes menswaardig te behandel en ’n klimaat te skep wat

vir rehabilitasie bevorderlik is. Om aan die voornoemde ideaal uiting te gee, is 'n nuwe
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stelsel om gedrag te beheer en sodoende ’n ordelike gevangenisgemeenskap te verseker,
ontwikkel. Gedrag word beheer en oortreders gedissiplineer met prestasieloon as aansporing
en nie straf nie. Die bevoegdheid om dissiplinére maatreéls toe te pas, berus nie soos in die
verlede by 'n enkele beampte nie, maar by 'n Inrigtingskomitee bestaande uit kundiges op
verskeie gebiede. In plaas van strawwe soos alleenopsluiting, word primére en sekondére
voorregte waarvan briewe skryf en deelname aan sport onderskeidelik voorbeelde is,

afgeskaal of ingetrek. (SA. Departement Korrektiewe Dienste 1994.)

Dit is duidelik dat die Handves die inwerkingstelling van voornoemde positiewe maatreéls
en beleid tot gevolg gehad het waardeur die diskresionére bevoegdhede van amptenare in die

Departement Korrektiewe Dienste beheer word.
5.5.5 Reg op privaatheid

Neethling en Potgieter (1993:706) omskryf privaatheid as ‘ ’n indiwiduele lewenstoestand van
afsondering van openbaarheid’. Na aanleiding van dié definisie, kan die reg op privaatheid
beskou word as die reg om bepaalde persoonlike aangeléenthede en gegewens van
openbaarmaking te weerhou. Die reg op privaatheid omsluit egter meer as bloot die
weerhouding van bepaalde aspekte van openbaarmaking. Dit behels ook onder andere die
reg om nié aan intimidasie, teistering, hinderlike en dreigoproepe, aanhoudende onwettige
agtervolging en meeluistering onderwerp te word nie (McQuoid-MaSon 1’990:86).

Hierbenewens hou die reg op privaatheid ook verband met die morele en fisiese integriteit,
eer en reputasie van 'n persoon (Jacobs 1975:126). Artikel 13 van die 1993-Grondwet
verleen erkenning aan dié reg deur te bepaal dat elke persoon die reg op sy/haar persoonlike
privaatheid het. Dit sluit in die reg om nie aan visentering van sy’/haar persoon, woning of
eiendom, die beslaglegging op private besittings of die skending van private kommunikasie

onderwerp te word nie.

In die apartheidsera het lede van die veiligheidsmagte oor wye diskresionére bevoegdhede
beskik waardeur op die reg op privaatheid inbreuk gemaak is. Opponente van apartheid is

onder meer onderwerp aan teistering, intimidasie en dreigoproepe deur lede van die veilig-
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heidsmagte, terwyl persone en eiendom dikwels sonder goeie redes deursoek is. (McQuoid-
Mason 1990:89.) Die oogmerk met die verskansing van die reg op privaatheid in die 1993-
Grondwet is om soortgelyke willekeurige optrede aan bande te 16. In gevalle waar amptenare
oor diskresionére bevoegdhede beskik om na goeddunke in ’n situasie op te tree, behoort daar
binne die riglyne wat deur die Grondwet neergelé is, opgetree te word. Sodoende word
beheer uitgeoefen en voorkom dat die uitoefening van diskresie ontaard in 'n skrikbewind van

die amptenary.

Soos die ander regte vervat in die Handves, geld die reg op privaatheid nie absoluut nie. Dié
reg kan byvoorbeeld beperk word met die oog op die handhawing van openbare veiligheid,
die bevordering van nasionale veiligheidsbelange en die voorkoming van wanorde en misdaad
(Alderson/ 1984:45). So maak artikels 20, 23 en 25 van die Strafproseswet, 1977

onderskeidelik voorsiening vir onder andere:

(i) Beslaglegging van ’'n voorwerp(e) wat betrokke was by die pleeg van 'n misdryf of

wat as bewysstuk kan dien in ’n ondersoek na die pleeg van ’n misdryf;

(i)  Deursoeking van ’n gearresteerde persoon en beslaglegging op 'n voorwerp(e) wat

betrokke was by die pleeg van 'n misdryf; en

(iii)  Betreding en deursoeking van 'n perseel deur polisiebeamptes indien die binnelandse

veiligheid of die bekamping van misdaad dit noodsaak.

Benewens die Strafproseswet, 1977 verleen onder andere die volgende wette ook
deursoekings- en beslagleggingsbevoegdhede aan polisiebeamptes: Wet op die Ondersoek
van Ernstige Ekonomiese Misdrywe, 1991 (Wet 117 van 1991), Wet op Wapens en
Ammunisie, 1969 (Wet 75 van 1969) en die Wet op Dwelmmiddels en Dwelmsmokkelary,
1992 (Wet 140 van 1992) (Cachalia et al. 1994:45).

In gevalle waar 'n bepaalde reg - soos in die geval met die reg op privaatheid - kragtens

wetgewing beperk word, word beheer deur die Handves oor die diskresionére bevoegdhede
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van amptenare, deur ander bepalings moontlik gemaak. In die gees van artikel 10 (kyk supra
5.5.3) behoort deursoeking en beslaglegging op so 'n wyse te geskied dat die
menswaardigheid van die betrokke persoon nie aangetas word nie. Hierbenewens behoort
deurentyd daarop ag geslaan te word om persone tydens deursoeking nie aan onmenslike of
vernederende behandeling te onderwerp nie (artikel 11(2) van die 1993-Grondwet - kyk supra
5.5.4).

Artikel 13 van die 1993-Grondwet bepaal dat die reg op privaatheid die reg insluit om nie
aan die skending van private kommunikasie onderwerp te word nie. Die Wet op
Onderskepping en Meeluistering, 1992 (Wet 127 van 1992) verleen statutére beskerming aan
dié reg deur die ongemagtigde onderskepping van posstukke, telegrafiese of telefoniese
mededelings tot misdryf te verklaar (Neethling & Potgieter 1993:708). Desnieteenstaande,
kan ’n regter ingevolge artikel 3 van die voormelde wet, 'n lasgewing uitreik wat die
onderskepping van kommunikasie magtig indien hy/sy oortuig is dat 'n misdryf nie op enige
ander wyse ondersoek kan word nie of dat die veiligheid van die Republiek bedreig word.
Vroeér kon magtiging vir onderskepping van kommunikasie deur 'n senior amptenaar in 'n
betrokke departement verleen word (Neethling & Potgieter 1993:708). Deur die magtiging
van onderskepping van kommunikasie aan 'n regter oor te laat, word die moontlike misbruik
van diskresionére bevoegdhede van amptenary uitgeskakel en word effektiewe en

doeltreffende beheer deur die regbank moontlik gemaak.

Die onwettige aanwending van bevoegdhede waarna in die voorafgaande paragrawe verwys
word, kan verreikende implikasies vir die publiek inhou, Inligting, getuienis en bewysstukke
wat op onwettige, onbehoorlike of ongrondwetlike wyse verkry is, kan uitgesluit word tydens
hofverrigtinge. Ten spyte van verdoemende getuienis, mag dit dus gebeur dat ’'n misdadiger
vrygespreek word op grond van die feit dat daar in die verkryging van getuienis, op
onwettige wyse op 'n persoon se grondwetlike reg tot privaatheid inbreuk gemaak is.
(Cachalia et al. 1994:46; Nel & Bezuidenhout 1995:202.) Die openbare belang en die
bekamping van misdaad word in so 'n geval emnstig geskaad. In die Suid-Afrikaanse reg is
getuienis wat op onwettige wyse verkry is, in die verlede, in die belang van die bestryding
van misdaad, tydens hofverrigtinge toegelaat (Cachalia ef al. 1994:46). Die 1993-Grondwet

gee nie uitdruklik uitsluitsel oor die toelaatbaarheid, al dan nie, van onwettig of
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ongrondwetlik verkreé getuienis nie. Onsekerheid in dié verband is deur die 1996-Grondwet
uit die weg geruim. Laasgenoemde maak voorsiening vir die uitsluiting van getuienis wat
verkry is op 'n wyse wat op skending van 'n reg vervat in die Handves, neerkom.
Uitsluiting van sodanig verkreé getuienis word egter gekwalifiseer: dit word uitgesluit indien
toelating daarvan tot ’n onbillike verhoor sal lei of vir regspleging nadelig sou wees. (Suid-
Afrika 1996b, art. 35(5).) Die toelating of uitsluiting van getuienis - met inagneming van
die openbare belang - word in werklikheid aan die diskresie van die howe oorgelaat (Clarke
1997:368).

Die ernstige implikasies wat onwettige en ongrondwetlike uitoefening van bevoegdhede vir
die samelewing as geheel kan inhou, behoort amptenare aan te spoor om te alle tye op
wettige wyse en in ooreenstemming met die Grondwet op te tree. Waar wetgewing diskresie
aan 'n amptenaar oorlaat en vaste riglyne ten opsigte van optrede ontbreek, behoort 'n
amptenaar hom/haar te verlaat op die Handves as maatstaf vir wettige optrede. Op dié wyse
word beheer oor die wetstoepassers uitgeoefen en sodoende word verseker dat amptenare

hulle nie bo die reg verhef nie (Nel & Bezuidenhout 1995:202).

Die reg op privaatheid van inligting, wat die reg behels om insameling, storing en
verspreiding van private inligting te beheer, word deur moderne rekenaartegnologie bedreig.
Rekenarisering stel owerheidsinstellings weliswaar in staat om die storing, versameling,
oproeping en oordraging van persoonlike inligting op doeltreffende en effektiewe wyse te
doen, maar terselfdertyd word geleenthede geskep vir onbehoorlike, ongemagtigde of
onwettige gebruik van persoonlike inligting. (Sing & Bayat 1992:81.) In Suid-Afrika, soos
in ander state, word indiwidue deur verskeie wette verplig om persoonlike inligting,
byvoorbeeld gegewens oor inkomste, aan die owerheid bekend te maak (McQuoid-Mason
1978:158). Die gevaar bestaan dat 'n amptenaar deur koppeling van rekenaarstelsels,
toegang tot persoonlike inligting kan verkry wat nie nodig is in die uitvoering van sy/haar
pligte nie. So kan ’'n inligtingsprofiel oor 'n persoon saamgestel word wat byvoorbeeld
inligting oor mindere verkeersoortredings of gesondheidsprobleme mag insluit. Sodanige
inligting - wat irrelevant mag wees ten opsigte van 'n aangeleentheid onder oorweging en wat
moontlik nie 'n akkurate weerspieéling van die huidige situasie is nie - kan gebruik word om

‘n besluit te neem wat 'n fundamentele uitwerking op 'n persoon se lewe mag hé. Op dié
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wyse word inbreuk gemaak op die reg van 'n persoon om te voorkom dat inligting sonder
sy/haar toestemming gebruik word vir "n ander doelwit as waarvoor dit aanvanklik ingesamel

is. (Sing & Bayat 1992:82, 83.)

Amptenare behoort daarteen te waak om nie in die uitoefening van hulle diskresionére
bevoegdhede op ongemagtigde en onbehoorlike wyse met inligting tot hulle beskikking om
te gaan, en sodoende die reg op privaatheid van ’n indiwidu te skend nie. Artikels 23 van
die 1993-Grondwet (kyk supra 5.5.7) en 24(c) (kyk supra 5.5.8.3) wat onderskeidelik
voorsiening maak vir die reg op toegang tot inligting en die reg om van redes voorsien te
word, beheer die bevoegdhede van amptenare om te voorkom dat inligting op onbehoorlike
wyse aangewend word. ’n Lid van die publiek kan versoek om van inligting voorsien te
word op grond waarvan ’'n besluit geneem is, of kan aandring op die redes vir 'n bepaalde
besluit indien sy/haar regte of belange geraak word. Amptenare word dus genoop om
optrede en beslissings op relevante en geregverdigde gronde te baseer en nie irrelevante

inligting in berekening te bring nie.

Voorstelle om beheer oor die misbruik van private inligting deur owerheidsinstellings te
verskerp, is vervat in die Open Democracy Bill (kyk supra 5.5.7). Ingevolge dié
wetsontwerp kan ’n lid van die publiek eis dat enige persoonlike inligting wat deur 'n
owerheidsinstelling gehou word en wat hy/sy as foutief of onvolledig beskou, gewysig word.
Die inligtingsbeampte moet in die geval van inligting wat gewysig word, sodanige wysigings
aan ander owerheidsinstellings wat oor soortgelyke foutiewe of onvolledige inligting mag
beskik, deurgee. Sodoende word voorkom dat besluite geneem word op grond van
onakkurate of onvolledige inligting. Hierbenewens moet die inligtingsbeampte 'n persoon
of party in kennis stel indien inligting rakende sodanige persoon of party aan 'n ander lid van
die publiek bekend gemaak gaan word. As ’'n verdere beheermaatreél word daar in die
vooruitsig gestel dat 'n persoon 'n owerheidsinstelling voor die hof kan daag indien hy/sy
skade ly voortspruitend uit onakkurate inligting wat deur so 'n owerheidsinstelling gehou
word. (The Open Democracy Bill 1997.) Indien die voorstelle vervat in die Open
Democracy-wetsontwerp amptelike wetgewing word, behoort beheeruitoefening oor die
diskresionére bevoegdhede van amptenare ingevolge artikel 13 van die 1993-Grondwet op

meer doeltreffende en effektiewe wyse te geskied.
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5.5.6 Reg op vryheid van uitdrukking

Artikel 15(1) van die 1993-Grondwet bepaal soos volg: ‘Elke persoon het die reg op vryheid
van spraak en uitdrukking, waarby inbegrepe is die vryheid van die pers en ander media ...’
Dit is van belang om te onderskei tussen die terme "pers" en "media", aangesien dit dikwels
in die literatuur as sinonieme gebruik word. Media verwys na die somtotaal van metodes
waardeur 'n boodskap of inligting oorgedra kan word, byvoorbeeld koerante, televisie of
radio (Marais 1990:211). Die term "pers" daarenteen, verwys na die gedrukte woord
byvoorbeeld boeke en koerante (HAT 1988, s.v. ‘pers’). Die pers of die gedrukte woord is

dus slegs een medium waardeur inligting oorgedra kan word.

Die nuusmedia is onontbeerlik in die handhawing van openbare aanspreeklikheid (Cloete
1996:26). Openbare aanspreeklikheid hou verband met die uitoefening van beheer deur die
publiek oor die werksaamhede en aktiwiteite van die regering, verkose verteenwoordigers en
die amptenary. Ten einde beheer oor voornoemde akteurs uit te oefen en rasionele keuses
in verkiesings te doen, benodig die publiek inligting. (Marais 1990:213.) Die nuusmedia
speél ’n deurslaggewende rol in die deurgee van inligting aan die publiek op grond waarvan
openbare meningsvorming en sinvolle demokratiese deelname geskied. Dit is derhalwe gepas
dat vryheid van die media in die Handves verskans word, want daarsonder is die

demokratiese proses ondenkbaar. (Theart 1980:106.)

Die media is by uitstek - vanweé die alomteenwoordigheid van joernaliste en verslaggewers -
geskik om wanpraktyke, korrupsie, gesagsmisbruik en arbitrére optrede deur amptenare te
ontbloot en die publiek daaroor in te lig (kyk supra 4.3.1.2.4). Trouens, joernaliste en
verslaggewers is voortdurend op die uitkyk vir onaanvaarbare gedrag van die kant van die
amptenary om die publiek op hoogte te hou en sodoende openbare aanspreeklikheid af te
dwing (Cloete 1996:26). Die latente bedreiging, geleé in die vermoé van die media om
onre€lmatighede oop te vlek, maak daarvan ’n magtige instrument om beheer oor
diskresionére bevoegdhede van amptenare uit te oefen. Hierbenewens kan 'n lid van die
publiek wat van mening is dat hy/sy deur 'n amptenaar in die uitoefening van diskresie te na
gekom is of dat daar op 'n fundamentele reg inbreuk gemaak is, hom/haar tot die media

wend (byvoorbeeld deur ’n brief aan ’n koerant te rig). In ’n poging om onaangename
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publisiteit en verleentheid te vermy, kan aanvaar word dat amptenare daarop bedag sal wees
om hulle diskresionére bevoegdhede op oordeelkundige wyse uit te oefen - sodat lede van die
publiek nie op arbitrére wyse benadeel word nie en sodat dit nie wanpraktyke tot gevolg het
nie. Die verskansing van die reg op vryheid van die pers en ander media, tesame met die
reg op toegang tot inligting (kyk supra 5.5.7), dra by tot verskerpte beheer oor die

uitoefening van diskresionére bevoegdhede en maak dit soveel te meer waardevol.

Vryheid van die media is nie 'n ongekwalifiseerde reg nie. Beperkings kan op dié reg
geplaas word indien die openbare belang geheimhouding regverdig. ’'n Verbod kan
byvoorbeeld op die publisering van inligting rakende militére vermoé en strategie geplaas
word indien ’n staat in 'n oorlog gewikkel is. (Schwella 1989:38, 39.) Geheimhouding in
uitvoerende instellings kan egter ook as dekmantel vir onreélmatighede dien. Volgens Vosloo
(1989:200) bestaan daar dikwels ’'n verband tussen geheimhouding enersyds en wanpraktyke
en korrupsie andersyds. Vosloo gebruik die Inligtingskandaal - wat die resultaat van geheime
fondse was, as voorbeeld. Die aangewese metode om geheimhouding en gepaardgaande
wanpraktyke te bekamp, is om die publiek en die media geredelik toegang tot inligting in
staatsdepartemente te gee. (Vosloo 1989:202.) nyer toegang tot inligting impliseer groter

deursigtigheid en verminder die moontlikheid van misbruik van diskresionére bevoegdhede |

deur amptenare.
5.5.7 Reg op toegang tot inligting

Die grondslag vir groter deursigtigheid, toeganklikheid en openheid ten opsigie van die
werksaamhede van uitvoerende instellings, is gelé deur artikel 23 van die 1993-Grondwet.
Kragtens dié artikel het elke persoon die reg op toegang tot alle inligting wat deur
owerheidsinstellings op enige owerheidsvlak gehou word. Die reg op toegang tot inligting
word - benewens die algemene beperking in artikel 33 (kyk supra 5.5) - verderaan in artikel
23 beperk. ’n Persoon kan slegs aanspraak maak op die verskaffing van inligting deur 'n
owerheidsinstelling indien dit benodig word vir die beskerming van enige van sy/haar regte.

(Cachalia ef al. 1994:70.)
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Die reg op toegang tot inligting is veral relevant ten opsigte van gevalle waar aansoek gedben
word om geregtelike hersiening van ’n beslissing wat deur 'n amptenaar of administratiewe
tribunaal geneem is. Indien die inligting wat benodig word om ’'n beslissing te hersien nie
geredelik deur die betrokke uitvoerende instelling beskikbaar gestel word nie, kan die
instelling ingevolge artikel 23 van die 1993-Grondwet verplig word om die nodiger inligting
te verskaf. (Cachalia et al. 1994:71.) Inligting wat beskikbaar gestel word kan deur 'n
geregshof ontleed word om byvoorbeeld te bepaal of daar ingevolge die ultra vires-reéls en
die reéls van natuurlike geregtigheid, gronde vir hersiening bestaan (kyk supra 4.3.3.2).
Hierbenewens mag inligting ook nodig wees vir 'n persoon om sy/haar reg tot
administratiewe geregtigheid af te dwing (kyk supra 5.8). Op grond van inligting wat
voorsien word, kan ’n geregshof vasstel of administratiewe optrede op regsgeldige,
prosedureel billike en regverdigbare wyse geskied het. Deur die verpligting wat op
amptenare geplaas word om inligting onder bepaalde omstandighede bekend te maak, word
die diskresie wat in die neem van beslissings (kyk supra 3.6) uitgeoefen word, sinvol beheer.
Amptenare sal derhalwe nie langer arbitrére beslissings kan neem en hulle op geheimhouding

beroep om te voorkom dat dit aan die lig kom nie.

State, soos die VSA en Nieu-Seeland het reeds in onderskeidelik 1966 en 1982 wetgewing
aanvaar om die toegang tot amptelike inligting te reél (Nel & Bezuidenhout 1995:298; Vosloo
1989:202). Ten einde effek te gee aan die reg op toegang tot inligting, is daar in Suid-Afrika
'n wetsontwerp met 'n soortgelyke oogmerk - getiteld The Open Democracy Bill - opgestel
(Van Wyk 1995:10). Die wetsontwerp is weliswaar nog nie as wetgewing aanvaar nie
(Gumbi 1997), maar dit is wenslik om kortliks aandag te skenk aan die vernaamste
inhoudelike aspekte. Ingevolge die wetsontwerp, sal elke owerheidsinstelling verplig word

om onder meer -

@) ’n inligtingsbeampte aan te stel wat verantwoordelik sal wees vir die hantering van

versoeke om inligting deur lede van die publiek;

(ii) 'n handleiding te publiseer wat inligting bevat oor die aard van inligting wat deur 'n
spesifieke instelling gehou word en die prosedure wat gevolg moet word om toegang

tot sodanige inligting te verkry; en
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(iii)  riglyne waarvolgens besluite in die instelling geneem word, aan die publiek bekend

te maak. (The Open Democracy Bill 1997.)

Lede van die publiek sal ingevolge die wetsontwerp selfs sitting kan neem op bepaalde
vergaderings van ’n instelling. Dit is die taak van die inligtingsbeampte om aan die begin
van ’'n kalenderjaar 'n kennisgewing uit te reik rakende die datum, tyd en plek van
vergaderings wat deur lede van die publiek bygewoon mag word. (The Open Democracy Bill
1997.) ’n Versoek om inligting, kan kragtens die Open Democracy-wetsontwerp geweier

word indien die verskaffing van inligting onder andere-

() nasionale verdediging of sekuriteit mag skaad;

(ii)  wetstoepassing kan ondermyn;

(iii)  persoonlike privaatheid en indiwiduele veiligheid in gedrang bring; en

(iv)  internasionale betrekkinge van die Republiek ernstige skade sal berokken. (The Open
Democracy Bill 1997.)

Indien 'n versoek om inligting geweier word, kan 'n persoon appél aanteken by die hoof van
die betrokke staatsdepartement. Sou die appél nie toegestaan word nie, kan 'n persoon
hom/haar wend tot die beoogde Inligtingshof wat uitsluitlik gemoeid sal wees met die
aanhoor van sake wat verband hou met die toepassing en afdwinging van die voorgestelde

Open Democracy-wetgewing. (Van Wyk 1995:15.)

Die Open Democracy-wetsontwerp dui op die erns waarmee die reg op toegang tot inligting,
bejeén word. Ongeregverdige geheimhouding met die oog op die verbloeming van die
misbruik van diskresionére bevoegdhede behoort deur voormoemde voorstelle grootliks
uitgeskakel te word. ’n Addisionele las word egter op owerheidsinstellings geplaas ten einde
op sinvolle wyse uitvoering te gee aan die reg op toegang tot inligting. Die suksesvolle

toepassing van voornoemde voorstelle sal derhalwe in 'n groot mate op die positiewe
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ingesteldheid en toewyding van sowel inligtingsbeamptes as die amptenaarskorps jeens

openheid en deursigtigheid, berus.
5.5.8 Reg op administratiewe geregtigheid

Die verheffing van administratiewe geregtigheid tot konstitusionele status - soos in die geval
van Suid-Afrika - is 'n rare verskynsel (Cachalia et al. 1994:72). Volgens Corder
(1994:389) is die internasionale neiging om eerder op ’n indirekie wyse voorsiening te maak
vir die reg op administratiewe geregtigheid deur byvoorbeeld toegang tot inligting en die
instelling van die amp van ombudsman ingevolge wetgewing te reél. Suid-Afrika is uniek
in die opsig dat sowel administratiewe geregtigheid as die reg op toegang tot inligting in die
Handves verskans is.k Hierbenewens maak die 1993-Grondwet ook voorsiening vir 'n
ombudsman (Openbare Beskermer) (kyk supra 6.2.1). (Corder 1994:390.) Deur die reg op
administratiewe geregtigheid in die Grondwet op te neem, is uiting gegee aan die versugting
van Olivier (1990:233) dat die hersieningsbevoegdhede van die howe in Suid-Afrika - na die
voorbeeld van Namibié - uitgebrei word deur die reg op administratiewe geregtigheid

konstitusioneel te verskans.

Artikel 24 van die 1993-Grondwet, maak voorsiening vir die reg tot administratiewe

geregtigheid. In wese omvat dié reg vier fundamentele regte. Artikel 24 lui soos volg:

Elke persoon het die reg -

(a) op regsgeldige administratiewe optrede waar enigek van sy of haar regte of belange geraak of

bedreig word;

(b} Op prosedureel billike administratiewe optrede waar enige van sy of haar regte of regmatige

verwagtings geraak of bedreig word;

(c) om skriftelik van redes voorsien te word vir administratiewe optrede wat enige van sy of haar

regte of belange raak, tensy die redes vir sodanige optrede openbaar gemaak is; en

@ op administratiewe optrede wat regverdigbaar is met betrekking tot die redes wat daarvoor gegee

is, waar enige van sy of haar regte geraak of bedreig word.
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Die betekenis wat aan "administratiewe optrede” geheg word, is in supra 1.5 aangetoon.
Artikel 24 bevat 'n inherente beperking wat geleé is in die feit dat 'n indiwidu slegs op die
onderskeie regte kan aanspraak maak mits sy/haar regte (artikel 24(a) - (d)), belange (artikel
24(a) en {c)) en regmatige verwagtings (artikel 24(b)) geraak of bedreig word. Die inhoud
wat deur die howe aan die voormelde terme gegee word, sal die omvang van die regte vervat
in artikel 24 bepaal (Du Plessis & Corder 1994:167). Uitsluitsel sal ook gegee moet word
oor die terme "raak” en "bedreig". Vervolgens word inidiwidueel op elk van die vier regte

vervat in artikel 24 gefokus.
5.5.8.1 Reg op regsgeldige administratiewe optrede

Die vertolking van die betekenis van regsgeldige administratiewe optrede word bepaal deur
die benadering wat tot die ultra vires-leerstuk gevolg word. Volgens die eng benadering
moet administratiewe optrede binne die raamwerk van die magtigingswet val. (Carpenter
1994a:468.) Dit impliseer dat indien die magtigingswet byvoorbeeld nie uitdruklik
onredelikheid verbied nie, onredelike optrede ingevolge die betrokke wet nie ongeldig is nie
(Wiechers 1984:198, 199). Volgens Wiechers (1984:199) negeer voornoemde beskouing die
algemene legaliteitsbeginsel onderliggend aan administratiewe optrede. Dié beginsel bepaal
dat ’n administratiewe handeling nie slegs binne die beperkings van 'n magtigingswet verrig
moet word nie, maar ook ooreenkomstig die reéls en voorskrifte van die gemenereg.
Voornoemde reéls en voorskrifte spruit voort uit wetsuitleg en -interpretasie deur die howe
om sodoende die ware bedoeling van die wetgewer te bepaal. (Wiechers 1984:199.) ’n
Voorbeeld van ’n voorskrif wat die resultaat van wetsuitleg en -interpretasie deur die howe
was, is die voorskrif wat lui dat die bevoegdheid wat ingevolge 'n magtigingswet verleen is
om te ‘reél en te beheer’, nie die bevoegdheid om te verbied, insluit nie (Wiechers
1984:216).

Artikel 18 van die Grondwet van Namibié stipuleer uitdruklik dat amptenare en
administratiewe instellings die vereistes van die gemenereg en enige relevante wetgewing wat
op hulle van toepassing is, moet nakom (Parker 1991:89). Volgens artikel 18 kan daar
derhalwe nie twyfel bestaan oor wat in Namibié as regsgeldige administratiewe optrede

beskou word nie. Dit sou wenslik gewees het om ’n soortgelyke stipulasie in die Suid-
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Afrikaanse Grondwet te vervat om sodoende enige onduidelikheid oor die omvang van

regsgeldige administratiewe optrede uit te skakel.

Uit die voorafgande verduideliking van Wiechers wil dit voorkom of die wye benadering tot
die wultra vires-re€l groter waarborge vir regsgeldige administratiewe optrede bied. Die
afleiding kan dus gemaak word dat vir administratiewe optrede (en by implikasie die

uitoefening van diskresionére bevoegdhede) om regsgeldig te wees, dit -

(1) substantief intra vires moet wees;

(ii)  prosedureel intra vires moet wees (kyk supra 4.3.1.2.3, 4.3.3.2 en 4.3.2.3); en

(iii)  aan die voorskrifte van die gemenereg moet voldoen.

Die reg vervat in artikel 24(a) van die 1993-Grondwet, is nie vreemd aan Suid-Afrika nie,
aangesien optrede waarvoor daar nie in wetgewing voorsiening gemaak is nie reeds in die
verlede gronde vir hersiening deur geregshowe gebied het (Basson 1995:35). Die waarde
van artikel 24(a) is geleé in die feit dat die reg tot appél en hersiening nie meer deur
wetgewing uitgesluit kan word nie (kyk supra 4.3.3.2) (Brynard 1996:29). Amptenare en
administratiewe tribunale kan gevolglik nie willekeurige besluite neem en hulle beroep op
wetgewing wat bepaal dat die beslissing van die betrokke amptenaar of tribunaal finaal is nie.
Die reg op regsgeldige administratiewe optrede impliseer voorts dat die jurisdiksie van die
geregshowe ten opsigte van gedelegeerde wetgewing nie deur die magtigingswet uitgesluit
kan word nie (kyk supra 4.3.2.3). Na aanleiding van die voorafgaande is dit duidelik dat
geregtelike beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare deur die insluiting van

die betrokke artikel in die Grondwet, sinvol uitgebrei word.
5.5.8.2 Reg op prosedureel billike administratiewe optrede
Kragtens artikel 24(b) van die 1993-Grondwet het elke persoon die reg op prosedureel billike

administratiewe optrede waar enige van sy/haar regte of regmatige verwagtings geraak word.

Regmatige verwagtings - na die interpretasie van Suid-Afrikaanse howe tot op hede - kan
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beskou word as verwagtings wat mag ontstaan waar ’n uitdruklike belofte deur ’'n
owerheidsinstelling gemaak is of waar daar 'n algemene praktyk bestaan waarop 'n indiwidu
kan staatmaak (Nel & Bezuidenhout 1995:313). Prosedureel billike administratiewe optrede
behels volgens Brynard (1996:29, 30) die volgende:

@) Die nakoming van die reéls van natuurlike geregtigheid (kyk supra 4.3.3.2);

(ii)  Die nakoming van prosedurele voorskrifte en vereistes vervat in die toepaslike

magtigingswet;

(iii)  Die verskaffing van inligting aan 'n voornemende applikant aangaande die beleid en

prosedures wat in die oorweging van sy/haar aansoek gevolg sal word;

(ivi  Die navolging van prosedures wat in 'n gegewe situasie en onder besondere

omstandighede as korrek, regverdig en billik beskou kan word;

(v)  Die bevordering - ingevolge artikel 35(1) van die 1993-Grondwet - van die waardes

van 'n oop en demokratiese samelewing gegrond op vryheid en gelykheid; en

(vi)  Die reg om appél aan te teken of aansoek te doen om hersiening van 'n beslissing by

'n geregshof of 'n onafhanklike forum soos die Openbare Beskermer.

Soos in die geval van artikel 24(a), is die reg op prosedureel billike administratiewe optrede
vervat in artikel 24(b) stewig gevestig in die Suid-Afrikaanse administratiefreg (Basson
1995:34). Die insluiting van die betrokke artikel in die 1993-Grondwet, bevestig bloot
opnuut die verpligting wat op amptenare rus om in alle administratiewe optrede (en by
implikasie ook in die uitoefening van diskresionére bevoegdhede) ooreenkomstig die
voornoemde vereistes van prosedureel billike optrede te handel. Die vereistes van
prosedurele billikheid begrens die uitoefening van diskresionére bevoegdhede en geld as
beheermaatreél in die opsig dat amptenare hulle bevoegdhede uitoefen met die wete dat dit
ongeldig verklaar kan word indien dit nie volgens prosedurele vereistes geskied nie. ’'n

Bykomende prosedurele vereiste word ingevolge artikel 35(1) van die 1993-Grondwet gestel,
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te wete dat die waardes van 'n oop en demokratiese samelewing gebaseer op vryheid en

gelykheid, bevorder behoort te word.

Uit die voorafgaande is dit duidelik dat hoewel die regte vervat in artikels 24(a) en (b) van
die 1993-Grondwet bekende aspekte omvat, daar telkens 'n addisionele beheermaatreé] - wat
nie noodwendig in die verlede gegeld het nie - ingevolge die Grondwet toegevoeg word en

waardeur beheer oor die optrede van amptenare versterk word.
5.5.8.3 Reg op die skriftelike voorsiening van redes

In die verlede het daar nie 'n algemene gemeenregtelike verpligting op amptenare en
administratiewe tribunale gerus om redes vir "n besondere administratiewe optrede te verskaf
nie. Redes is slegs verskaf indien dit uitdruklik deur 'n wet vereis is. (Stander 1992:95.)
Artikel 24(c) van die 1993-Grondwet het egter 'n verandering in die voornoemde situasie te
weeg gebring. Dié artikel bepaal dat elke persoon oor die reg beskik om skriftelik van redes
vir administratiewe optrede voorsien te word. Die reg om van redes voorsien te word, word
beperk deurdat 'n indiwidu slegs aanspraak kan maak op die verskaffing van redes indien
enige van sy/haar regte of belange deur administratiewe optrede geraak word, en indien redes
vir die optrede nie reeds openbaar gemaak is nie. Ten spyte van voornoemde beperkings,
voeg die reg op die verskaffing van redes 'n nuwe dimensie tot beheeruitoefening oor die
diskresionére bevoegdhede van amptenare - soos blyk uit die vernaamste voordele verbonde

aan die verskaffing van redes - waaraan vervolgens aandag geskenk word.

'n Beslissing sonder redes mag die persepsie laat ontstaan dat die beslissing van 'n amptenaar
of tribunaal die resultaat van arbitrére besluitneming was. Deur die verskaffing van redes,
kom die ware gronde vir 'n bepaalde besluit na vore en word onsekerheid en negatiewe
spekulasies by lede van die publiek uitgeskakel. (Stander 1992:100.) Hierbenewens word
vertroue in die openbare besluitnemingsproses bevorder deurdat die publiek insae kry in
besluite wat hulle ten nouste raak (Nel & Bezuidenhout 1995:313; Stander 1992:98).
Terselfdertyd word die ideaal van groter openheid en toeganklikheid in die staatsdiens
bevorder (Brynard 1996:30), wat op sigself as 'n beheermaatreél ter voorkoming van die

misbruik van bevoegdhede dien. ’n Indiwidu kan voorts die redes wat verstrek is, ontleed
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om te bepaal of sy/haar saak behoorlike oorweging geniet het en of alle tersaaklike feite en

getuienis in berekening gebring is in die neem van ’n beslissing (Nel & Bezuidenhout
1995:314). In gevalle waar 'n ongunstige beslissing geneem is, bevorder die verskaffing van
behoorlike redes berusting en word die gedagte by die betrokke party tuisgebring dat sy/haar
saak ten minste deeglike oorweging geniet het (Stander 1992:102).

Volgens Baxter (1984:228) het die verskaffing van redes ook opvoedkundige waarde. ’'n
Party kan sy/haar saak aan die hand van die redes wat verstrek is, ontleed om sodoende die
leemtes daarin te identifiseer en die nodige regstellings vir toekomstige doeleindes aan te
bring. Die vereiste om redes te verskaf dwing ook beredeneerde besluitneming af. Om
sinvolle redes te opper, verg immers deeglike oorweging van en aandagbesteding aan 'n
bepaalde aangeleentheid. S6 word diskresie-uitoefening gestruktureer (en in werklikheid
beheer) om sodoende ondeurdagte, wispelturige of meganiese besluitneming uit te skakel.
(Stander 1992:96, 98, 106.) Die verskaffing van redes maak dit verder vir 'n persoon
moontlik om te bepaal of daar gronde vir appél is en lig hom/haar ook in oor die teenparty
se saak. 'n Opgaaf van redes verhoog die doeltreffendheid en effektiwiteit van die reg op
appél deurdat die regs- en feitelike aspekte in 'n geskil duidelik na vore kom. Op di¢ wyse
word die appélinstelling in staat gestel om 'n beter beslissing te gee. In die geval van
hersiening vergemaklik duidelike redes die taak van die hersieningshof om te bepaal of die
aanvanklike beslissing geldig was, al dan nie. Redes kan byvoorbeeld 'n aanduiding verskaf
of relevante oorwegings in aanmerking geneem is en of die funksie wat ingevolge wetgewing
aan ’'n amptenaar of administratiewe tribunaal toegeken is, korrek begryp is. (Stander
1992:102,103.)

Soos die reg op toegang tot inligting, plaas die reg om onder bepaalde omstandighede
skriftelik van redes voorsien te word, 'n bykomende las op amptenare in die sin van koste,
tyd en vaardighede (Du Plessis & Corder 1994:169). Die voordele verbonde aan die
verskaffing van redes - en veral die potensiaal daarvan om misbruik van diskresionére
bevoegdhede te voorkom - behoort egter swaarder te weeg as die werkslading verbonde aan

die verskaffing van redes.
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5.5.8.4 Reg op administratiewe optrede wat regverdigbaar is

Ingevolge artikel 24(d) van die 1993-Grondwet het elke persoon die reg op administratiewe
optrede wat regverdigbaar is met betrekking tot die redes wat daarvoor gegee is, waar enige
van sy of haar regte geraak of bedreig word. Wat van belang is ten opsigte van artikel
24(d), is dat dit nie so geinterpreteer behoort te word as synde slegs te verwys na die redes
wat ingevolge artikel 24(c) vereis word nie. Die redes wat in artikel 24(d) vermeld word,
dui op alle (my kursivering) redes waarteen die regverdigbaarheid van administratiewe
optrede gemeet kan word. (Du Plessis & Corder 1994:169.) Regverdigbare administratiewe
optrede kan beskou word as optrede wat voldoen aan die standaarde van rasionaliteit en
logika (Du Plessis & Corder 1994:169). Dit impliseer dat daar ’n rasionele en logiese
verband behoort te bestaan tussen die feite en getuienis wat aan ’n amptenaar voorgel€ is en
die administratiewe optrede wat daaruit voortspruit (Mureinik 1994:41). Regverdigbare
administratiewe optrede vereis voorts dat al die jurisdiksionele feite in ag geneem word. Dit
beteken dat alle relevante faktore oorweeg behoort te word en dat irrelevante faktore buite
rekening gelaat word. (Carpenter 1994a:471.) Faktore wat oorweeg behoort te word, sluit
in besware teen die optrede asook moontlike alternatiewe wyses van optrede (Mureinik

1994:41).

Regverdigbare administratiewe optrede impliseer nie slegs dat optrede op rasionele gronde
verdedigbaar behoort te wees nie. Dit vereis ook dat optrede redelik moet wees. (Carpenter
1994a:471.) Redelike administratiewe optrede het enersyds betrekking op die wyse waarop
'n bevoegdheid uitgeoefen word, dit wil sé alle statutére, gemeenregtelike en prosedurele
vereistes, asook die beginsels van natuurlike geregtigheid behoort nagekom te word, Kortliks
kom dit daarop neer dat daar behoorlik aandag aan ’n saak bestee behoort te word.
Hierbenewens behoort die bevoegdheid nie met die oog op ’'n ongeoorloofde motief
uitgeoefen te word nie. (Wiechers 1984:276.) Andersyds, het redelike administratiewe
optrede betrekking op die gevolge of uitwerking van 'n bepaalde optrede. Die gevolge
behoort nie arbitrér, onregverdig, onsinnig en onmoontlik te wees nie en 'n persoon of 'n
groep persone mag nie 'n ooglopende onreg aangedoen word nie (Baxter 1984:497; Wiechers
1984:285.)
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In die verlede het Suid-Afrikaanse howe van die standpunt uitgegaan dat onredelikheid per

se nie ’n selfstandige grond vir hersiening vorm nie (Raubenheimer 1997:313).
Onredelikheid was slegs van belang in soverre dit gedui het op ander erkende gronde vir
hersiening in die administratiewe optrede byvoorbeeld mala fides of ongeoorloofde motief
(Hlophe 1993:107). Die voornoemde standpunt staan bekend as die "simptomatiese
onredelikheidsre€l" - dit wil sé die onredelike gevolg of uitwerking van administratiewe
optrede word geag bloot die simptoom van die ware oorsake wat tot die onredelikheid
aanleiding gegee het, te wees, te wete die nie-nakoming van bepaalde geldigheidsvereistes
(Hlophe 1993:107; Wiechers 1984:278). Inderwaarheid het die nie-nakoming van bepaalde
vereistes wat tot die onredelike gevolg aanleiding gegee het, die gronde vir hersiening
gebied, en nie die onredelike gevolg op sigself nie. Die klem was dus geplaas op die wyse
waarop tot ’'n beslissing gekom is of die wyse waarop 'n administratiewe handeling verrig is
en nie soseer op die gevolge daarvan nie. (Kyk supra 4.3.3.2 vir meer besonderhede

aangaande hersiening van beslissings deur die geregshowe).

Die insluiting van die vereiste van regverdigbaarheid in die 1993-Grondwet, beteken volgens
Basson (1995:36) en Mureinik (1994:40) dat onredelike administratiewe optrede voortaan
selfstandige en afsonderlike grond vir hersiening sal bied - sonder om dit noodwendig aan
ander geldigheidsvereistes te koppel. Dit impliseer dat onredelikheid in die toekoms ook aan
die hand van gevolg of uitwerking beoordeel sal word.

Deur die vereiste van regverdigbaarheid word die diskresionére bevoegdhede van amptenare
op verskeie wyses beheer. Deurdat 'n amptenaar of 'n administratiewe tribunaal verplig
word om alle relevante feite, oorwegings, besware en alternatiewe in berekening te bring,
word beredeneerde besluitneming - en derhalwe beter besluite - te weeg gebring (Mureinik
1993:42). Willekeurige besluite en optrede as resultaat van diskresie-uitoefening word
grootliks aan bande gelé in die opsig dat daar 'n rasionele verband behoort te bestaan tussen
gegewens en getuienis wat voorgelé is enersyds, en 'n bepaalde administratiewe optrede
andersyds. Hierbenewens beheer die redelikheidsvereiste die uitoefening van diskresionére
bevoegdhede in die sin dat die nie-nakoming van statutére en ander voorskrifte (in die wyse
waarop ’'n bevoegdheid uitgeoefen word), gronde vir hersiening bied. In die finale instansie

word beheer ingevolge artikel 24(d) van die 1993-Grondwet ook uitgeoefen deurdat die
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onredelike gevolge van diskresionére optrede deur die howe in berekening gebring kan word.
Dit bring mee dat optrede ongeldig verklaar kan word indien die gevolge daarvan

byvoorbeeld onsinnig of onmoontlik is, of 'n onreg te weeg bring.

Die Handves van Menseregte sou as beheermeganisme oor die diskresionére bevoegdhede
van amptenare waardeloos gewees het sonder instellings om die bepalings daarvan af te
dwing. Vervolgens word aandag geskenk aan instellings belas met die taak om die bepalings

van die Handves af te dwing.
5.6  Afdwinging van die bepalings van die Handves van Menseregte

Die insluiting van die Handves in die 1993-Grondwet beteken nie dat die regte wat daarin
vervat is vanselfsprekend nagekom en eerbiedig gaan word nie. Suid-Afrikaners in die
algemeen, en staatsamptenare in die besonder, het nie 'n gevestigde menseregtekultuur nie.
Dit is derhalwe nodig om bepaalde instellings te belas met die afdwinging van die bepalings
van die Handves om sodoende respek en begrip vir, asook verdraagsaamheid jeens die regte
vervat in die Handves, te kweek. (Nel & Bezuidenhout 1995:125.) Artikel 7(4)(a) van die
1993-Grondwet bepaal dat indien ’n reg vervat in die Handves bedreig of geskend word,
enige persoon daarop geregtig is om by ’n bevoegde geregshof regshulp aan te vra, met

inbegrip van ’n verklaring van regte. Kragtens artikel 7(4)(b) kan regshulp aangevra word

deur -
@) 'n persoon wat in sy/haar eie belang optree;
(i)  ’n vereniging wat in belang van die lede daarvan optree;

(iii) ’n persoon wat namens 'n ander persoon optree wat nie in ’'n posisie is om self

regshulp aan te vra nie;

(iv)  ’n persoon wat as lid van of in belang van 'n groep persone optree; of

(v) 'n persoon wat in die openbare belang optree.

¢
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Vrye toegang tot die howe wat jurisdiksie het cor aangeleenthede wat met die Handves
verband hou, is noodsaaklik vir doeltreffende en effektiewe geregtelike beheer oor die
diskresionére bevoegdhede van amptenare. Die reg op vrye toegang tot die howe is verskans
in artikel 22 van die Handves. Voormelde artikel bepaal dat elke persoon die reg het om
beregbare geskille deur ’n geregshof of 'n ander onafhanklike forum te laat besleg. Die
verwysing na beregbare geskille, sluit ook grondwetlike geskille - en dus ook geskille wat
met die Handves verband hou - in (Rautenbach 1995:142). Vervolgens word aandag geskenk
aan die Konstitusionele Hof en die Hooggeregshof wat ingevolge die 1993-Grondwet oor

jurisdiksie aangaande die Handves van Menseregte beskik.
5.6.1 Konstitusionele Hof en die Hooggeregshof

Artikel 98 van die 1993-Grondwet maak voorsiening vir *n Konstitusionele Hof (kyk supra
6.2.2). Die Konstitusionele Hof het finale seggenskap oor alle aangeleenthede met
betrekking tot die uitleg, beskerming en afdwinging van die Grondwet, waarby inbegrepe is:

(i) Enige beweerde of dreigende skending van fundamentele regte;

(ii)  Enige geskil oor die grondwetlike bestaanbaarheid van administratiewe optrede of
dreigende administratiewe optrede van owerheidsinstellings (kyk supra 1.5 vir bestek

van administratiewe optrede); en

(i)  Enige ondersoek na die grondwetlike bestaanbaarheid van wette en wetsontwerpe,
insluitend 'n parlementswet. (Suid-Afrika 1993b, art. 98(2)(a) - (c).)

Die Hooggeregshof het weliswaar nie finale seggenskap (kyk supra 6.3) oor aangeleenthede
wat in verband met die Grondwet staan nie, maar beskik ingevolge artikel 101(3) van die
1993-Grondwet oor gelyklopende jurisdiksie met die Konstitusionele Hof wat betref die
aangeleenthede wat hierbo uitgestip is ((i) - (iii)). Die jurisdiksie van die Hooggeregshof in
soverre dit die grondwetlike bestaanbaarheid van wetgewing aangaan, word egter beperk tot
wetgewing binne 'n bepaalde regsgebied en wetgewing wat nié deur die Parlement verorden
is nie (Suid-Afrika 1993b, art. 101(3)(c)). |
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Beide die Konstitusionele Hof en die Hooggeregshof beskik oor die jurisdiksie om erige (my
kursivering) administratiewe optrede wat strydig met die Grondwet (insluitend die Handves)
is, ongeldig te verklaar (Van der Waldt & Helmbold 1995:57). Dit impliseer dat enige
optrede of beslissing wat die resultaat is van diskresionére bevoegdhede en waardeur inbreuk
gemaak word op die fundamentele regte van 'n indiwidu, ook deur voornoemde howe
ongeldig verklaar kan word. Dieselfde geld ten opsigte van gedelegeerde wetgewing as
produk van diskresie-uitoefening. Wanneer die Konstitusionele Hof of die Hooggeregshof
administratiewe Optrede onbestaanbaar met die Handves verklaar, kan "n bevel uitgereik word
om die betrokke owerheidsinstelling (en by implikasie die betrokke amptenaar) te verplig om
sodanige optrede te weerhou of om binne ’n bepaalde tydperk en onderworpe aan bepaalde
voorwaardes, die optrede reg te stel (Suid-Afrika 1993b, art. 98(7)). In gevalle waar
wetgewing (insluitend gedelegeerde wetgewing) deur die howe onbestaanbaar met die
Handves verklaar word, kan daar in belang van doeltreffende en effektiewe staatsbestuur
vereis word dat die bevoegde gesag gebreke in die wet binne 'n voorgeskrewe tydperk regstel
(Suid-Afrika 1993b, art. 98(5)).

Uit die voorafgaande is dit duidelik dat deur die Handves as vertrekpunt te gebruik,
geregtelike beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare uitgebrei word. Die
beheer wat die Hooggeregshof en die Konstitusionele Hof uitoefen neem hoofsaaklik die
vorm van ex post facto-beheer aan - behalwe in gevalle waar wesentlike skending van 'n
reg(te) nog nie plaasgevind het nie (met ander woorde waar daar sprake is van dreigende

skending van 'n reg).

Benewens die Konstitusionele Hof en die Hooggeregshof, is die Menseregtekommissie ook
verantwoordelik om toe te sien dat die bepalings van die Handves nagekom word.

Vervolgens word aandag geskenk aan die rol wat die Kommissie in dié verband vervul.
5.6.2 Menseregtekommissie
Die Menseregtekommissie, wat ingevolge artikel 115 van die 1993-Grondwet ingestel is, is

bevoeg om op eie inisiatief of by ontvangs van ’'n klagte, enige beweerde skending van

menseregte te ondersoek. Indien bevind word dat ’n klagte geregverdig is, moet die
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Kommissie die klaer of persone wat geraak word, bystaan om regstelling te verseker.
Sodanige bystand kan die verlening van finansiéle hulp insluit om die saak voor 'n bevoegde

hof aanhangig te maak. (Suid-Afrika 1993b, art. 116(3).)

Deur 'n ondersoek na enige beweerde skending van menseregte te loods, 'n verslag daaroor
uit te bring en aanbevelings te maak oor regstellings, word 'n vorm van ex post facto-beheer
deur die Menseregtekommissie uitgeoefen. Die waarde van ex post facto-beheer is daarin
geleé dat dit in die toekoms soortgelyke misbruik van diskresionére bevoegdhede kan
verminder en selfs kan uitskakel. Ex ante-beheer word uitgeoefen deur die blote bestaan van
die bepalings vervat in die Handves en kennis aangaande die moontlike negatiewe gevolge
wat kan voortspruit uit die nie-nakoming daarvan. So kan nie-nakoming van die Handves
aanleiding gee tot ’'n ondersoek deur die Menseregtekommissie of daartoe lei dat ’'n
amptenaar voor 'n bevoegde hof moet verskyn, Sodanige verskynings of ondersoeke gaan
gewoonlik gepaard met wye publisiteit en 'n staatsdepartement en die betrokke minister kan
daardeur in ernstige verleentheid geplaas word. Amptenare wat die voormelde implikasies
(wat ’'n afskrikkingseffek het) in berekening bring, behoort minder geneig te wees tot

arbitrére uitoefening van diskresionére bevoegdhede.

Vervolgens word aandag geskenk aan die voorvereistes wat nodig is vir die Handves om as

beheermeganisme van die diskresionére bevoegdhede van amptenare te slaag.

5.7 Voorvereistes vir die Handves van Menseregte om as suksesvolie

beheermeganisme te dien

Na die oordeel van die outeur, kan drie voorvereistes wat as deurslaggewend beskou word
vir die Handves om as beheermeganisme te slaag, geidentifiseer word, te wete bewusmaking
en opvoeding van die publiek aangaande die Handves, die verlening van regsbystand aan lede

van die publiek en opleiding van die amptenaarskorps in menseregte en verwante instellings.
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5.7.1 Opvoeding en bewusmaking van die publiek

Indiwidue kan hulle nie op die Handves beroep indien hulle nie bewus is van die regte wat
daarin vervat is nie en indien hulle nie kennis dra van die instellings belas met die
afdwinging daarvan nie. Vir die Handves om op ’n sinvolle wyse as beheermeganisme oor
die diskresionére bevoegdhede van amptenare te dien, behoort lede van die publiek bewus
gemaak te word van die regte waaroor hulle ingevolge die Handves beskik sodat hulle bedag

kan wees op skending daarvan.

Die Menseregtekommissie is die vernaamste instelling verantwoordelik vir die aankweek van
" "n bewustheid van menseregte onder lede van die publiek (Suid-Afrika 1993b, art. 116(1)(b)).
Artikel 7(1) van die Wet op die Menseregtekommissie, 1994 (Wet 54 van 1994) bepaal dat
die Kommissie inligtingsprogramme moet ontwikkel en bestuur om sodoende begrip vir en
van die bepalings van die Handves te bevorder. Met die oog op die vervulling van die
funksies wat ingevolge die 1993-Grondwet en die Wet op die Menseregtekommissie, 1994

daaraan opgedra is, het die Kommissie bepaalde strategiese cogmerke geidentifiseer, te wete:

@) Samewerking met die Departement van Onderwys en sleutelrolspelers om kurrikula

en handboeke oor menseregte vir skole en volwasse onderrigprogramme te ontwikkel;

(i)  Gebruikmaking van informele tegnieke soos werkswinkels, plakkate, tekenprente en
pamflette om bewuswording van menseregte in primér landelike, ongeletterde en

agtergeblewe gemeenskappe te bevorder;

(ili) Die aanbieding van gereelde werkswinkels oor besondere aangeleenthede en

vraagstukke wat in verband met menseregte staan;

(iv)  Publisering van ’n nuusbrief wat inligting en menings oor menseregte sal insluit,

asook ’'n evaluasie van die ontwikkeling van menseregte in Suid-Afrika; en

(v) Publisering van die klagteprosedure van die Menseregtekommissie. (SA. Human

Rights Commission 1996.)



146

Van die bogenoemde oogmerke van die Kommissie, het reeds in die praktyk gemanifesteer.
Die besprekingsdokument oor Kurrikulum 2005, maak voorsiening vir opvoeding van
skoliere in die Handves van Menseregte en verwante instellings, soos die
Menseregtekommissie en die Konstitusionele Hof. Kurrikulum 2005 maak ook voorsiening
vir die aankweek van bepaalde vaardighede soos om klagtes oor  denkbeeldige
menseregteskendings by ’n instelling aanhangig te maak deur die skryf van 'n brief. Rolspele
word ook in die vooruitsig gestel om die nodige vaardighede en houdings in soverre dit die
Handves betref, aan te leer. (SA. Department of Education 1997.) Verskeie werkswinkels
en seminare is deur die Menseregtekommissie aangebied. So is onder andere 'n seminaar
op 12 Januarie 1996 in samewerking met die universiteite van Stellenbosch en die Wes-Kaap
oor opvoedkundige beleid en beplanning aangebied, terwyl daar op 27 Junie 1996 ’n
werkswinkel vir gemeenskapsleiers in Kensington in die Wes-Kaap aangebied is. 'n Pamflet
oor die Menseregtekommissie en "n inligtingsboekie getiteld The Human Rights Commission,
What You Need to Know, is voorts saamgestel en word versprei onder lede van die publiek.
(SA. Human Rights Commission 1995/96.) Tydens Nasionale Grondwetweek wat oor die
tydperk 17 - 21 Maart 1997 gestrek het, het die Kommissie in die vernaamste dagblaaie 'n

verstaanbare opsomming van die regte vervat in die 1996-Grondwet gepubliseer.

Benewens die Menseregtekommissie, vervul nie-owerheidsinstellings ook *n deurslaggewende
rol in die bewusmaking van die publiek aangaande menseregte. In 1995 is The Human Rights
and Democracy for All Education Programme - ’n gesamentlike inisiatief van onder meer
Regslui vir Menseregte en Studente vir Menseregte - van stapel gestuur. Die oogmerk met
dié program is om die publiek te onderrig in menseregte en sodoende 'n menseregtekultuur
onder Suid-Afrikaners te vestig. (Tayob 1995:12.) Op Menseregtedag, 21 Maart 1997, het
Regslui vir Menseregte ook landwyd werkswinkels oor die Handves in onder andere

Soshanguve en Soweto aangebied (Groenewald 1997:5).

Met elke bewusmakingsprogram wat geloods word en met elke werkswinkel of seminaar wat
aangebied word, word beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare in
werklikheid versterk. 'n Ingeligte publiek behoort in staat te wees om optrede waardeur daar
op hulle fundamentele regte inbreuk gemaak word, te erken en behoort oor die nodige kennis

te beskik om enige skending van regte by 'n bevoegde hof of die Menseregtekommissie
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aanhangig te maak. In die lig hiervan, word amptenare genoop om voortdurend op te tree

op 'n wyse wat nie strydig is met die Handves nie.
5.7.2 Verlening van regsbystand aan lede van die publiek

Vir die Handves om as beheermeganisme oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare
te slaag, behoort indiwidue geredelik toegang tot bevoegde howe te hé. Die reg op toegang
tot die howe word weliswaar in artikel 22 van die Handves verskans, maar in werklikheid
vertoon die hofstelsel ontoeganklik. Dié ontoeganklikheid word toegeskryf aan die koste en
tydsduur verbonde aan litigasie. (Kruger 1994:404.) Vir 'n indiwiduele lid van die publiek
wat nie uitgebreide litigasie kan bekostig indien daar op sy/haar regte deur ’n amptenaar
inbreuk gemaak word, het die Handves nie waarde nie. In Suid-Afrika word regsbystand,
om die howe meer toeganklik te maak, deur onder andere die Regshulpraad, regshulpklinieke
en nie-owerheidsinstellings gelewer (Kruger 1994:404). Vervolgens word kortliks aandag

geskenk aan die rol van die Regshulpraad in die lewering van regsbystand.

Die Regshulpraad is kragtens die Wet op Regshulp, 1969 (Wet 22 van 1969) ingestel met die
doelwit om regshulp aan behoeftige persone te verleen. Die hoofkantoor van die Raad is in
Pretoria gesetel en beskik oor 12 takkantore in metropolitaanse gebiede. Waar die Raad nie
takkantore het nie, tree amptenare van die Departement van Justisie by landdroskantore as
verteenwoordigers van die Raad op. (SA. Regshulpraad 1995/96.) Deur die verspreiding van
takkantore en verteenwoordigers op 'n landwye grondslag word die toegang van die indiwidu
tot regshulp verhoog. Die Regshulpraad werk ook nou saam met regshulpklinieke van
universiteite en Regslui vir Menseregte om geredelik aan indiwidue toegang tot geregshowe
te bied. Tydens die 1995/96 finansiéle jaar het die vraag na reghulpdienste met 33 persent
teenoor die vorige jaar toegeneem. Regshulp is hoofsaaklik verleen in egskeidings, siviele
sake, strafsake en nywerheidsgedinge. Statistieke wat deur die Regshulpraad beskikbaar
gestel is, toon nie die aantal aansoeke aan wat vir regshulp ontvang is in soverre dit verband
hou met inbreukmaking op regte vervat in die Handves nie. (SA. Regshulpraad 1995/96.)
Volgens Pretorius (1997) is die aantal aansoeke wat in laasgenoemde verband ontvang is
onbeduidend. Dit word toegeskryf aan die feit dat 'n mensregtekultuur nog nie ten volle in

Suid-Afrika inslag gevind het nie (Pretorius 1997).
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Die bestaan van instellings soos die Regshulpraad, regshulpklinicke en nie-
owerheidsinstellings soos Regslui vir Menseregte, dra daartoe by dat die hoé koste verbonde
aan litigasie nie 'n struikelblok in die afdwinging van die Handves word nie. Behoeftige
indiwidue wie se regte deur amptenare geskend is, kan hulle op byvoorbeeld die
Regshulpraad beroep en sodoende verseker dat ex post facto-beheer oor die diskresionére

bevoegdhede van amptenare uitgeoefen word.
5.7.3 Opleiding en bewusmaking van staatsamptenare

Emosionele en sielkundige aanvaarding van 'n menseregtebestel deur die amptenary, vereis
dat laasgenoemde ’'n fundamentele houdingsverandering sal ondergaan.  Sodanige
houdingsverandering by amptenare kan te weeg gebring word deur 'n proses van
heroriéntasie en opleiding om sodoende ’'n menseregtekultuur by hulle in te burger. (Olivier
1990:229, 230.) Ex ante-beheer deur die Handves is slegs moontlik indien amptenare opgelei
is in die bepalings van die Handves en indien hulle kennis dra van die implikasies wat met

die skending van regte gepaard mag gaan.

Die grondslag vir indiensopleiding van staatsamptenare in bogemelde verband, behoort reeds
deur formele onderrig gelé te word. Studente in die vakgebied Publieke Administrasie (wat
bestaande amptenare of voornemende amptenare mag insluit), behoort in diepte onderrig te
ontvang in die betekenis en implikasies wat die bepalings van die Handves vir hulle in
uitvoerende, ondergeskikte wetgewende en kwasie-regterlike hoedanigheid inhou. In die
vorige bedeling is daar, vanweé die feit dat Suid-Afrika nie oor 'n handves van menseregte
beskik het nie, in Publieke Administrasie weinig of geen aandag aan handveste en verwante
beginsels (soos konstitusionalisme) bestee. Die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet
vereis egter 'n aanpassing in kurrikula om aan amptenare of voomemende amptenare
daadwerklike en in diepte onderrig aangaande die Handves te verskaf. Departemente aan
tersiére instellings wat Publieke Administrasie doseer, het 'n verantwoordelikheid om toe te
sien dat studente op 'n praktiese wyse deur middel van onder meer simulasies, rolspele en
gevallestudies in die bepalings van die Handves, voorberei word op die praktiese situasie wat

hulle in hulle hoedanigheid as amptenare mag teékom (kyk ook supra 7.2.2).
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Alle Suid-Afrikaanse amptenare behoort indiensopleiding in menseregte te ondergaan, maar
opleiding van polisiebeamptes en amptenare van die Departement van Korrektiewe Dienste
behoort - vanweé hulle swak menseregterekord - prioriteit te geniet. Die
Menseregtekommissie het die genoemde kategorieé beamptes as primére teikengroep vir
opleiding in menseregte geidentifiseer en is aktief betrokke in die ontwikkeling en aanvulling

van bestaande opleidingskursusse (SA. Human Rights Commission 1995/96).

Die Departement van Korrektiewe Dienste het fundamentele regte sedert 1994 in die
kurrikulums van opleidingskursusse bygewerk. Tydens evaluering, na afloop van en
gedurende die kursusse, word gefokus op onder andere die bemeestering en toepassing van
nuwe vaardighede wat aangeleer is. (SA. Departement van Korrektiewe Dienste 1994.)

Sodoende word verseker dat amptenare nie bloot oor die teoretiese kennis aangaande

menseregte beskik nie, maar dat hulle ook in staat sal wees om hulle verworwe kennis in die

praktyk toe te pas.

In die Suid-Afrikaanse Polisiediens is daar sedert Januarie 1995 *n module oor menseregte
in die basiese opleiding van nuwe rekrute ingesluit. In 1995 is ook begin met 'n program
om polisiebeamptes op vrywillige grondslag landwyd te werf en hulle op te lei as sogenaamde
veldopleidingsbeamptes.  Die taak van veldopleidingsbeamptes is om nuut opgeleide
polisiebeamptes by polisiestasies te lei en te ondersteun in die praktiése toepassing van
vaardighede wat tydens basiese opleiding aangeleer is. Tydens dié fase word aspekte van die
Handves deurlopend beklemtoon. Die ideaal is om op die langtermyn een
veldopleidingsbeampte vir elke nuwe toetreder tot die Polisiediens daar te stel. (Loubser
1997.) Tydens bestuursopleiding word polisiebeamptes blootgestel aan verdere opleiding in
die Handves (Du Preez 1997).

Volgens Venter (1997) is daar sedert die aanvang van opleiding van polisiebeamptes in die
Handves ’n besliste houdingsverandering te bespeur. Die persepsie het aanvanklik bestaan
dat die Handves polisiebeamptes onnodig aan bande & in die uitvoering van hulle pligte.
Mettertyd het beamptes egter begrip begin ontwikkel vir die feit dat die Handves bestaan om
die publiek teen willekeurige en onregmatige polisichandelinge te beskerm. Deur die

beperkingsklousule (kyk supra 5.5) aan polisiebeamptes te verduidelik, verstaan hulle ook
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dat regte onder bepaalde omstandighede - byvoorbeeld ter bestryding van misdaad - beperk

kan word. Polisiebeamptes wat op wettige wyse misdaad bestry se optrede word nie aan

bande gelé nie, maar wel dié van beamptes wat op onwettige wyse te werk gaan. (Venter
1997.)

Dit is duidelik dat doelbewuste pogings om beamptes van die Departement van Korrektiewe
Dienste en die Polisiediens in menseregte op te lei, 'n positiewe houdingsverandering tot
gevolg het. ’n Positiewe houding jeens die Handves is onontbeerlik om respek vir die regte
wat daarin vervat is, aan te kweek. Respek vir menseregte verteenwoordig in werklikheid
beheer, aangesien optrede voortdurend aan die inhoud van die Handves gemeet word om te

verseker dat dit nie strydig daarmee is nie,

Uit die voorafgaande blyk dit dat daar in Suid-Afrika aan die drie voorvereistes wat nodig
is vir die Handves om as suksesvolle beheermeganisme te dien, voldoen word (ten spyte van
die feit dat formele onderrig meer aandag behoort te geniet). Opleiding van amptenare, die
inisi€ring van bewusmakingsprogramme en die verlening van regshulp aan lede van die
publiek behoort volgehou, uitgebrei en voortdurend verbeter en aangepas te word bm te

verseker dat die potensiaal van die Handves as beheermeganisme gemaksimaliseer word.
5.8 Samevatting

"n Uitstaande kenmerk van die nuwe grondwetlike bedeling wat met die inwerkingtreding van
die 1993-Grondwet ingelui is, is die feit dat die Grondwet die hoogste gesag in Suid-Afrika
is. Anders as vorige grondwette, bevat die 1993-Grondwet normatiewe en morele voorskrifte
waaraan alle owerheidsinstellings gebonde is. Sodanige voorskrifte is hoofsaaklik vervat in
die Handves van Menseregte en behoort te alle tye deur amptenare in die uitoefening van

hulle diskresionére bevoegdhede eerbiedig te word.

Menseregte is uniek aan menswees en word in drie kategorie€é verdeel, te wete
eerstegenerasiemenseregte, tweedegenerasiemenseregte en derdegenerasiemenseregte. Die
oorsprong van die menseregteleerstuk kan teruggevoer word na die filosofiese opvattings van

John Locke. In moderne konteks, het menseregte veral tydens en na die Tweede
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Weéreldoorlog prominensie begin geniet en in 1948 gekulmineer in die aanvaarding van die

Universele Verklaring van Menseregte. Die aanvaarding van die Verklaring het saamgeval
met die bewindsaanvaarding van die Nasionale Party in Suid-Afrika, wat in alle erns begin
het om die regeringsbeleid van apartheid op die wetboeke te plaas. Binnelandse en
buitelandse druk op Suid-Afrika om apartheid af te skaf, het na dekades 'n keerpunt bereik
toe die Suid-Afrikaanse Menseregtekommissie in 1989 aanbeveel het dat 'n toekomstige
grondwet oor 'n beregbare handves van menseregte moet beskik. Veelpartyonderhandelinge
om 'n nuwe grondwet en 'n handves vir Suid-Afrika op te stel, het in 1993 'n aanvang
geneem. Met die insluiting van die Handves in hoofstuk drie van die 1993-Grondwet en die
daaropvolgende inwerkingtreding van die Grondwet in 1994, is 'n mylpaal in Suid-Afrika se .
geskiedenis bereik,

Om aan te toon op welke wyse die diskresionére bevoegdhede van amptenare - in die
verhouding tussen amptenare en lede van die publiek - deur die Handves beheer word, is die
~ vernaamste artikels van die Handves ontleed. Die reg op gelykheid behels dat daar nie teen
enige persoon onbillik gediskrimineer mag word nie. Amptenare, in die uitoefening van
diskresie, behoort daarteen te waak om nie op grond van persoonlike vooroordele en
voorkeure teen lede van die publiek te diskrimineer nie. Die reg op lewe is die mees basiese
mensereg. Die oogmerk met die insluiting van dié reg in die Handves het ten doel om te
voorkom dat die lewens van lede van die publiek op arbitrére wyse deur byvoorbeeld
polisiebeamptes ontneem word. Beperking van die reg op lewe ingevolge wetgewing, is
onder bepaalde omstandighede aanvaarbaar mits dit in die openbare belang is. In sodanige
omstandighede geld bepaalde riglyne waaraan voldoen behoort te word om misbruik van

diskresionére bevoegdhede te voorkom.

In die uitoefening van diskresionére bevoegdhede, behoort amptenare respek te toon vir die
menswaardigheid van indiwidue. Dit beteken dat ’n lid van die publiek nie op neerhalende
of vernederende wyse behandel behoort te word nie. Geen persoon mag die reg op vryheid
ontneem word nie behalwe ooreenkomstig wetgewing en niemand mag sonder verhoor
aangehou word nie. Die reg om nie sonder verhoor aangehou te word nie, kan egter in geval
van 'n noodtoestand beperk word. Die reg op sekuriteit van die persoon behels dat niemand

aan marteling of wreedaardige, onmenslike of vernederende behandeling en straf onderwerp
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mag word nie. In die uitoefening van diskresionére bevoegdhede behoort amptenare in veral
die veiligheidsdienste daarop bedag te wees om nie dié reg te skend nie. Ingevolge artikel
13 van die 1993-Grondwet het elke persoon die reg op privaatheid, behalwe in gevalle waar
die reg beperk word in belang van byvoorbeeld die bestryding van misdaad. Beheer wat
ingevolge die reg op privaatheid oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare uitgeoefen
word, word versterk deur die feit dat ongrondwetlik verkreé getuienis tydens hofverrigtinge
uitgesluit kan word. Dit kan daartoe lei dat 'n misdadiger moontlik vrygespreek word ten
spyte van getuienis wat sy/haar skuld bo alle twyfel bewys. Om so ’n toedrag van sake te
voorkom, kan aanvaar word dat polisiebeamptes met groot omsigtigheid te werk sal gaan in
die verkryging van getuienis om sodoende te verhoed dat 'n misdadiger vrygespreek word.
Die reg op privaatheid sluit ook die reg op privaatheid van inligting in. Dit impliseer dat
amptenare nie persoonlike inligting op onbehoorlike wyse in die uitoefening van hulle

werksaamhede mag aanwend nie.

Die nuusmedia is onontbeerlik in die handhawing van openbare aanspreeklikheid en is by
uitstek geskik om misbruik van diskresionére bevoegdhede te ontbloot. Die verleentheid wat
met onaangename publisiteit gepaard gaan, kan amptenare aanspoor om hulle bevoegdhede
op oordeelkundige wyse uit te oefen. Deur die reg op toegang tot inligting - wat deur
owerheidsinstellings gehou word ) in die Handves te vervat, word beheer uitgeoefen in die
sin dat groter deursigtigheid en openheid bevorder word. Die verpligting wat amptenare
opgelé word om onder bepaalde omstandighede inligting aan 'n belanghebbende beskikbaar
te stel, verseker dat geheimhouding wat dikwels as dekmantel vir onreélmatighede dien,
uitgeskakel word. Op grond van inligting wat beskikbaar gestel is, kan bepaal word of 'n
besluit of optrede op rasionele gronde gebaseer is, al dan nie. Voorstelle vervat in die Open
Democracy-wetsontwerp, is daarop gemik om effek te gee aan die reg op toegang tot

inligting.

Die reg op administratiewe geregtigheid vervat in werklikheid vier regte. Die reg op
regsgeldige administratiewe optrede en die reg op prosedureel billike optrede is nie vreemd
aan Suid-Afrika nie, aangesien dit reeds in die verlede gronde vir geregtelike hersiening
gebied het. Die waarde van die reg op regsgeldige administratiewe optrede is daarin gele¢

dat die reg op hersiening en appél nie meer deur wetgewing uitgesluit kan word nie. Deur
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die insluiting van dié bepaling in die Handves word geregtelike beheer oor die diskresionére
bevoegdhede van amptenare uitgebrei. Die reg om skriftelik van redes vir 'n besondere
administratiewe optrede voorsien te word, verleen *n nuwe dimensie aan beheemitoefeniﬁg
oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare. Deur ’n verpligting op amptenare te plaas
om redes te gee vir 'n besluit of optrede, word hulle genoodsaak om besluite of optrede te
rasionaliseer ten einde wel deurdagte redes daarvoor te verskaf. Sodoende word wispelturige
optrede aan bande gelé. Die insluiting van die reg op regverdigbare administratiewe optrede
in die Handves, beteken dat onredelikheid - anders as in die verlede - voortaan onafhanklike
en selfstandige grond vir hersiening bied. Die hersieningsbevoegdheid van die howe word

hierdeur uitgebrei om ook die gevolg of uitwerking van administratiewe optrede te becordeel.

Die vernaamste instellings belas met die afdwinging van die bepalings van die Handves is die
Konstitusionele Hof, die Hooggeregshof en die Menseregtekommissie. Voormelde instellings
oefen hoofsaaklik ex post facto-beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare uit
in die opsig dat administratiewe optrede of wetgewing (as resultaat van diskresie-uitoefening),
na afloop van 'n ondersoek of ’n hofgeding ongeldig verklaar kan word. Die Konstitusionele
Hof kan ook 'n bevel uitreik om 'n amptenaar te verplig om ’'n bepaalde optrede wat strydig

met die Handves is, reg te stel.

Daar bestaan drie voorvereistes wat deurslaggewend is vir die Handves om as suksesvolle
beheermeganisme oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare te dien, te wete
bewusmaking en opvoeding van die publiek aangaande hulle regte, die verlening van
regsbystand aan lede van die publiek en opleiding van die amptenary in menseregte. Die
Menseregtekommissie en nie-owerheidsinstellings neem die leiding in
bewusmakingsprogramme om die publiek in te lig oor hulle regte en die instellings belas met
die afdwinging daarvan. ’n Ingeligte publiek behoort meer geneig te wees om daarop aan
te dring dat hulle regte gerespekteer word, wat daartoe behoort by te dra dat amptenare met
die nodige omsigtigheid sal optree om nie inbreuk te maak op fundamentele regte nie.
Instellings soos die Regshulpraad, tesame met regshulpklinieke en Regslui vir Menseregte,
verleen regsbystand aan behoeftige persone. Sodoende word verseker dat hoé koste verbonde
aan litigasie verontregte lede van die publiek nie afskrik om hulle tot 'n bevoegde hof te

wend om hulle regte af te dwing nie. Die opleiding van amptenare in menseregte bring 'n
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positiewe houding jeens die Handves by sodanige amptenare te weeg en bring mee dat hulle
daarop bedag sal wees om nie op arbitrére wyse inbreuk te maak op die regte van die publiek

nie.

Beheer deur die 1993-Grondwet oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare,
manifesteer nie slegs ingevolge die Handves nie, maar ook deur beheerinstellings en -ampte
wat hulle bestaan aan die Grondwet ontleen en kragtens die Grondwet funksioneer. In

hoofstuk ses word daar aan sodanige instellings en ampte aandag geskenk.
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HOOFSTUK 6

BEHEERUITOEFENING DEUR INSTELLINGS EN AMPTE
WAT INGEVOLGE DIE 1993-GRONDWET FUNKSIONEER

6.1 Inleiding

In hoofstuk ses word ondersoek ingestel na instellings en ampte wat ingevolge die 1993-
Grondwet funksioneer en waardeur beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare
uitgeoefen word. Daar word op die volgende instellings en ampte gefokus: die Openbare
Beskermer, Konstitusionele Hof, Menseregtekommissie, Staatsdienskommissie en Ouditeur-

generaal.

Elk van die voormelde instellings en ampte word beskryf deur ’n kort historiese oorsig (waar
toepaslik) te verskaf, gevolg deur ’'n uiteensetting van die bevoegdhede wat ingevolge die
1993-Grondwet en ander relevante wetgewing daaraan toevertrou is. Sodanige bevoegdhede
word as vertrekpunt gebruik om die wyse waarop beheeruitoefening oor die diskresionére
bevoegdhede van die amptenary geskied, te ontleed. Aandag word voorts geskenk aan
resente werksaamhede, ondersoeke en uitsprake (in die geval van die Konstitusionele Hof)
om die beheerfunksie in perspektief te plaas. Vraagstukke wat moontlik doeltreffende en
effektiewe beheeruitoefening kan belemmer, word toegelig, terwyl daar in bepaalde gevalle

voorstelle gemaak word ten einde verskerpte beheer te weeg te bring.
6.2  Beheerinstellings en -ampte

Een van die kenmerke van ’'n konstitusionele staat is dat bepaalde strukturele beperkings
ingevolge die grondwet van so 'n staat op die uitoefening van owerheidsgesag neergelé word.
Sodanige strukturele beperkings neem die vorm van instellings en ampte aan wat primér
gemik is op die instandhouding en ondersteuning van die konstitusionele staat.
Instandhouding en ondersteuning van die konstitusionele staat impliseer dat die misbruik van
owerheidsgesag ten koste van die indiwidu voorkom of beperk behoort te word. (kyk supra

4.4.) Suid-Afrika kan as ’n konstitusionele staat getipeer word (kyk supra 4.5) en as sodanig
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maak die 1993-Grondwet voorsiening vir ampte en instellings soos die Openbare Beskermer,
Ouditeur-generaal, Konstitusionele Hof, Menseregtekommissie en Staatsdienskommissie om
te verhoed dat owerheidsgeSag op willekeurige wyse uitgeoefen word en dat daar in die
proses op die fundamentele regte of belange van indiwidue inbreuk gemaak word. In dié
hoedanigheid vervul voormelde ampte en instellings inderwaarheid 'n beheerfunksie oor die
uitoefening van owerheidsgesag (kyk supra 1.5) - vandaar die verwysing na beheerinstellings

-en ampte.

Staatsamptenare maak deel uit van die owerheid (kyk supra 1.5) en is derhalwe in die
uitoefening van gesag en die gepaardgaande diskresionére bevoegdhede, onderhewig aan die
beheerfunksie wat deur bogenoemde instellings en ampte uitgeoefen word. Deur voorsiening
te maak vir beheerinstellings en -ampte, verleen die 1993-Grondwet erkenning aan die
behoefte aan ’'n staatsdiens gekenmerk deur onder meer hoé& etiese standaarde,
doeltreffendheid, effektiwiteit, redelikheid en onpartydigheid (kyk ook supra 4.3). Die feit
dat daar vir die beheerinstellings en -ampte in die Grondwet voorsiening gemaak word,
beteken dat sodanige instellings en ampte hulle gesag en bevoegdhede aan die Grondwet

ontleen en derhalwe ooreenkomstig die bepalings van die Grondwet behoort te funksioneer.

Die tipe beheer wat deur bogenoemde instellings en ampte oor die diskresionére bevoegdhede
van amptenare - hetsy in uitvoerende, ondergeskikte wetgewende of kwasie-regterlike
hoedanigheid - uitgeoefen word, is ekstern van aard (kyk supra 4.3.1.2). Vewolgens word
elk van die betrokke instellings en ampte in besonderhede beskryf en word aangetoon op

welke wyse beheeruitoefening oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare geskied.
6.2.1 Openbare Beskermer

Die Openbare Beskermer is die Suid-Afrikaanse weergawe van die amp wat in meeste ander
state as 'n "ombudsman" bekend staan. Die wordingsgeskiedenis van die Openbare
Beskermer kan teruggevoer word na die instelling van die amp van Advokaat-generaal
‘ingevolge die Wet op die Advokaat-generaal, 1979 (Wet 118 van 1979). Die jurisdiksie van
die Advokaat-generaal was beperk in die opsig dat hy/sy slegs ondersoeke na

onreélmatighede ten opsigte van openbare fondse kon loods - en nie na wanadministrasie in
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die algemeen nie. (Brynard 1988:219,220.) Kragtens die Wysigingswet op die Advokaat-
generaal, 1991 (Wet 104 van 1991) is die benaming van die Advokaat-generaal na dié van
Ombudsman verander. Die naamsverandering van die amp het met 'n uitbreiding in
bevoegdhede gepaard gegaan. Die Ombudsman se jurisdiksie was nie langer beperk tot slegs
finansi€le onreélmatighede nie, maar is uitgebrei om hom/haar in staat te stel om

wanadministrasie in die algemeen te ondersoek. (Barrie 1995:581.)

Ingevolge artikel 110(1) van die 1993-Grondwet, word voorsiening gemaak vir "n Openbare
Beskermer vir Suid-Afrika. Daar bestaan geen verskil tussen die bevoegdhede en funksies
van die Ombudsman (sedert 1991) en dié van die Openbare Beskermer nie. Die verskil 1&
bloot in die benaming van die amp. Ten spyte van die feit dat die "man" in Ombudsman na
die amp en nie na geslag verwys nie, het die onderhandelaars - wat verantwoordelik was vir
die opstel van die 1993-Grondwet - besluit op 'n naamsverandering om enige moontlike
seksistiese konnotasie wat aan die amp geheg mag word, uit te skakel. (Kromberg 1995:2.)
Die benaming "Openbare Beskermer" is volgens Brynard (1995:514, 515) egter ook
kontroversieel in die sin dat dit die persepsie mag skep dat die Openbare Beskermer slegs die
beskermer van 'ede van die publiek teen onregmatige owerheidsoptrede is en as sodanig
bevooroordeeld teen die amptenare is. In werklikheid is dit ook die taak van die Openbare
Beskermer en ander soortgelyke ampte om amptenare teen ongeregverdigde aantygings en
ongegronde kritieck van die kant van die publiek te beskerm (Caiden 1986:10; Brynard
1995:514). Die dilemma wat kan voortspruit uit wanpersepsies gebaseer op die
ampsbenaming van die Openbare Beskermer is bevestig deur die praktiese ondervinding van
laasgenoemde. Daar is gevind dat lede van die publiek die bevindinge, besluite en
geloofwaardigheid van die Openbare Beskermer bevraagteken indien daar nie in hulle guns
beslis word nie. As ’'n resultaat hiervan, het die Openbare Beskermer dit nodig geag om in
die tweede spesiale verslag wat oor die Sarafina II-vigsblyspel uitgebring is, die
onafhanklikheid en onpartydigheid van die amp opnuut te bevestig. (SA. Public Protector
1996b.)

Die belangrikheid en waarde wat - ten spyte van die ampsbenaming - aan die onafhanklikheid
van die Openbare Beskermer geheg word, word in artikel 111 en konstitusionele beginsel

XXIX, soos vervat in die 1993-Grondwet, weerspieél. Kragtens artikel 111 is die Openbare
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Beskermer onafhanklik en onpartydig en is hy/sy in die uitoefening van sy/haar bevoegdhede
en werksaamhede, alleenlik onderworpe aan die Grondwet en die reg. Ingevolgek
konstitusionele beginsel XXIX, moet die nuwe Grondwet voorsiening maak vir die
onafhanklikheid en onpartydigheid van die Openbare Beskermer, Ouditeur-generaal (kyk
supra 6.2.5), Staatsdienskommissie (kyk supra 6.2.4) en die Reserwebank. Die bétrokke
konstitusionele beginsel bepaal voorts dat sodanige onafhanklikheid en onpartydigheid in die
nuwe Grondwet gewaarborg moet word in belang van doeltreffende en effektiewe openbare
administrasie. Een van die redes op grond waarvan die Konstitusionele Hof die teks van die
1996-Grondwet na die Grondwetlike Vergadering terugverwys het (kyk supra 2.3.3), was
weens die feit dat die prosedures vir die aanstelling en ontheffing van die Openbare
Beskermer en die Ouditeur-generaal hulle onafhanklikheid nie genoegsaam gewaarborg het
nie (Bulger 1996:19). Dié optrede deur die Konstitusionele Hof het eweneens die
belangrikheid wat aan die onafhanklikheid van die Openbare Beskermer geheg word,
bevestig.

Kragtens artikel 110(2) van die 1993-Grondwet, word ’n persoon vir die amp van Openbare
Beskermer deur 'n gesamentlike komitee van albei Huise van die Parlement benoem. Die
voormelde komitee bestaan uit 'n lid van elke politieke party wat in die Parlement
verteenwoordig is. Die benoeming van ’'n persoon tot die amp moet met minstens 'n 75
persent meerderheid van die lede teenwoordig tydens ’n gesamentlike sitting van die
Nasionale Vergadering en die Senaat, goedgekeur word. Die Openbare Beskermer beklee
die amp vir 'n tydperk van sewe jaar (Suid-Afrika 1993b, art. 110(5)). Advokaat Selby
Bagwa het op 1 Oktober 1995 die amp as Suid-Afrika se eerste Openbare Beskermer
opgeneem (Kromberg 1996:16).

Ingevolge artikel 114(1) van die 1993-Grondwet kan daar in provinsiale wetgewing vir
provinsiale openbare beskermers voorsiening gemaak word. Weens die feit dat daar nie in
die 1996-Grondwet vir provinsiale openbare beskermers voorsiening gemaak word nie, is
daar nie voortgegaan met die instelling van sodanige ampte nie. Om dié leemte te oorbrug,

word beoog om streekkantore van die Kantoor van die Openbare Beskermer in die hoofsentra
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van die provinsies op te rig, terwyl die moontlikheid van 'n reisende openbare beskermer ook
ondersoek word om die amp vir veral inwoners in landelike gebiede toegankliker te maak.

(Schutte 1997.)

Die bevoegdhede van die Openbare Beskermer word in artikel 112 van die 1993-Grondwet
en in artikel 6(4) van die Wet op die Openbare Beskermer, 1994 (Wet 23 van 1994)
uiteengesit. Die Openbare Beskermer is bevoeg om op eie inisiatief of by ontvangs van 'n
klagte, ondersoek te doen na enige beweerde wanadministrasie van instellings waarin die
owerheid die beherende of meerderheidsaandeelhouer is of van enige openbare entiteit soos
omskryf in die Wet op Verslagdoening deur Openbare Entiteite, 1992 (Wet 93 van 1992)
(Suid-Afrika 1994b, art. 6(4)). Die Openbare Beskermer is ook bevoeg om ondersoek te
doen na die misbruik van gesag, onnodige vertragings, onbehoorlike of oneerlike optrede,
korrupsie, onregmatige verryking uit openbare fondse asook enige ander optrede deur
persone in openbare diens wat onregmatige of onbehoorlike benadeling vir 'n ander persoon
tot gevolg het. Die Openbare Beskermer moet voorts poog om enige handeling van 'n
persoon in openbare diens reg te stel of 'n geskil wat tussen ’n klaer/klaagster en 'n persoon
in openbare diens ontstaan, op te los deur bemiddeling, versoening, onderhandeling of enige

ander toepaslike wyse. (Suid-Afrika 1993b, art. 112.)

Soos uit die voorafgaande blyk, beskik die Openbare Beskermer oor omvattende
bevoegdhede. Daar word weliswaar nie in die 1993-Grondwet of die Wet op die Openbare
Beskermer, 1994 uitdruklik voorsiening gemaak vir die bevoegdheid om die misbruik van
diskresionére bevoegdhede deur amptenare te ondersoek nie, maar dit word geimpliseer.
Misbruik van gesag, wanadministrasie, korrupsie of onbehoorlike benadeling van "n persoon

kan immers die resultaat van diskresie-uitoefening wees.

Ten opsigte van ondersoeke na aangeleenthede wat hierbo genoem is, beskik die Openbare
Beskermer oor die bevoegdheid om enige persoon te gelas om getuienis af te 1€ en om
dokumentasie wat op 'n ondersoek betrekking het aan hom/haar voor te 1€. Hierbenewens
kan die Openbare Beskermer, of 'n gemagtigde persoon, 'n gebou of perseel betree om
beslag te 1 op items of om enige ander relevante navraag of ondersoek te doen wat op 'n

bepaalde ondersoek betrekking het. (Suid-Afrika 1993b, art. 112(3).) Kragtens artikel 12(6)
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van die 1993-Grondwet, moet die Openbare Beskermer minstens een keer per jaar skriftelik

aan die Parlement oor sy/haar werksaamhede verslag doen.

Artikel 8 van die Wet op die Openbare Beskermer, 1994 bevat meer besonderhede aangaande
verslaggewing aan die Parlement. Die Openbare Beskermer moet in die geval van
ondersoeke van ernstige aard 'n halfjaarlikse verslag aan die Parlement voorlé waarin
bevindinge rakende die betrokke ondersoek(e) vervat is. Die Openbare Beskermer beskik
ook oor die bevoegdheid om, benewens die verpligte verslae, verslag aan die Parlement te

lewer oor die bevindinge van ’n spesifieke ondersoek indien -

(i) hy/sy dit nodig ag;

(i1) dit in die openbare belang is;

(ili)  dit die dringende aandag van die Parlement vereis; en

(iv)  hy/sy aldus versoek word deur die Speaker van die Nasionale Vergadering of die
President van die Senaat. (Suid-Afrika 1994b, art. 8(2).)

Die bevindinge van 'n ondersoek moet sou gou as moontlik aan ’n klaer/klaagster en alle

betrokkenes beskikbaar gestel word (Suid-Afrika 1994b, art. 8(3)).

Sedert die inwerkingstelling van die amp van die Openbare Beskermer op 1 Oktober 1995,
het die Openbare Beskermer by drie geleenthede sy bevoegdheid om spesiale verslae oor
ernstige aangeleenthede uit te bring, uitgeoefen. Twee verslae is oor die VIGS-blyspel,
Sarafina II, uitgebring. Die verslae was die resultaat van ’'n ondersoek wat in die
Departement van Gesondheid onderneem is na ongerymdhede in die aanwending van fondse
wat deur die Europese Unie vir die bekamping van Vigs geskenk is. ’n Verslag is ook oor
die geloofwaardigheid van die 1996-matriekeindeksamen, wat op sowel die nasionale
Departement van Onderwys as die provinsiale onderwysdepartemente betrekking gehad het,
uitgebring. Laasgenoemde ondersoek is onderneem na aanleiding van onder meer die feit

dat die inhoud van bepaalde vraestelle voor die skryf daarvan bekend geword het en vanweé



161

ontwrigting as gevolg van 'n tekort aan vraestelle en foute op vraestelle. (SA. Public
Protector 1996a; SA. Public Protector 1996¢.)

Uit hoofde van die feit dat die Openbare Beskermer aan die Parlement oor sy/haar
ondersoeke en werksaamhede verslag moet lewer, kan die Openbare Beskermer as instrument
beskou word waardeur parlementére beheer oor die werksaamhede van uitvoerende instellings
(en by implikasie oor die uitoefening van diskresionére bevoegdhede deur die amptenary),
versterk word (Rautenbach & Malherbe 1994:183). Deur verslaggewing aan die Parlement
word laasgenoemde op hoogte gehou van onreélmatighede in uitvoerende instellings en kan
die amptenary tot verantwoording geroep word vir hulle optrede (Van Heerden 1994:93; Van
der Merwe 1993:30). Op grond van die aanbevelings van die Openbare Beskermer, kan
stappe gedoen word om herhaling van 'n onaanvaarbare situasie te voorkom (Rautenbach &
Malherbe 1994:183). Dit mag byvoorbeéld in dié verband nodig wees om bepaalde
prosedures, re€ls en regulasies ingevolge waarvan amptenare hulle werksaamhede en
diskresionére bevoegdhede uitoefen, te wysig en te verbeter (Brynard 1993b:182). Die
Openbare Beskermer, soos ombudsmanne wéreldwyd, is dus meer as slegs 'n

beheerinstrument - dit is ook 'n veranderingsagent (Caiden 1986:13).

Deur tekortkominge in prosedures en regulasies uit te wys, word 'n bydrae ook gelewer tot
die bevordering van doeltreffendheid en effektiwiteit in uitvoerende instellings (Brynard
1993b:186). In sy ondersoek na die geloofwaardigheid van die 1996-matriekeindeksamens,
het die Openbare Beskermer byvoorbeeld aanbeveel dat die nasionale Departement van
Onderwys standaardisering van sekerheidsreélings rakende die berging, vervoer en die
uvitreiking van vraestelle moet ondersoek om sodoende 'n eenvormige stelsel in al die
provinsies daar te stel (SA. Public Protector 1996¢c). Aanbevelings na afloop van die
ondersoek na Sarafina II het onder andere behels dat die Departement van Gesondheid 'n
intensiewe opleidingsprogram van stapel moet stuur om al die relevante amptenare in te lig
aangaande befondsings- en tenderprosedures, regulasies en alle ander verwante aspekte met
die oog op die verhoging van doeltreffendheid en effektiwiteit insoverre dit finansi€le bestuur

en bestuur in die algemeen betref (SA. Public Protector 1996a).
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Die blote bestaan van 'n amp soos die Openbare Beskermer, plaas 'n sielkundige beperking

op amptenare in die uitoefening van diskresionére bevoegdhede (Caideq 1986:3). Amptenare
- in die wete dat 'n lid van die publiek 'n klag by die Openbare Beskermer kan 1¢ indien daar
sprake van onbehoorlike of arbitrére optrede of besluitneming is - sal daarop bedag wees om
op behoorlike en rasionele wyse op te tree en om wel corwoé besluite te neem (Brynard
1993b:183). As afskrikkingsmeganismes kan die Openbare Beskermer en soortgelyke ampte,
bydra om ’'n groter mate van geregtigheid, redelikheid en regverdigheid in die uitoefening

van diskresionére bevoegdhede te verseker.

'n Amp soos die Openbare Beskermer se waarde as beheerinstrument word verhoog weens
~ die feit dat verontregte of gegriefde lede van die publiek die geleentheid gebied word om
buite die staatsdiens en die normale geregshowe 'n probleem op te los (Brynard 1988:220).
Die dienste van die Openbare Beskermer is gratis en 'n indiwidu hoef dus nie teen hog koste
van 'n regspraktisyn gebruik te maak om ’n onreg wat deur 'n amptenaar gepleeg is, in die
hof te beveg nie (Kromberg 1996:19; Barrie 1995:583). Dit maak die amp vanselfsprekend
meer toeganklik wat meebring dat indiwidue meer geneig sal wees om klagtes oor misbruik
vah diskresionére bevoegdhede deur die amptenary of enige ander onreélmatighede by die
Openbare Beskermer aan te meld. Volgens Caiden (1986:4) help klagtemeganismes - soos
die Openbaré ‘Beskermer - slagoffers van wanadministrasie en ongerymdhede in uitvoerende
instellings om die inherente teensin om 'n klagte aanhangig te maak, te oorkom. Trouens,
indiwidue word as gevolg van die lewering van institusionele ondersteuning en kundige

advies deur klagteméganismes, aangemoedig om klagtes te 1é (Caiden 1986:4).

Vir die Openbare Beskermer om as suksesvolle beheerinstrument oor die diskresionére
bevoegdhede van amptenare te dien, is dit noodsaaklik dat die publiek kennis sal dra van die
amp. In die lig hiervan, word daar deurlopend deur die Kantoor van die Openbare
Beskermer 'n aktiewe bewusmakingsveldtog van stapel gestuur deur gebruik te maak van
televisie, radio en die pers. 'n Pamflet getiteld What you need to know about the national
Public Protector is reeds opgestel en versprei en daar word beoog om dit ook in die ander
amptelike tale te vertaal. (SA. Public Protector 1995/96.) Die inhoud van voormelde pamflet

is ook op die internet geplaas. Hierbenewens word lesings, seminare en video’s ook
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aangewend om die publiek oor die rol van die Openbare Beskermer in te lig (Kromberg
1996:21). Aandag word voorts geskenk aan wyses om die amp en inligting daaroor meer
toeganklik vir inwoners in landelike gebiede en ongeletterde persone te maak (SA. Public
Protector 1995/6). Om die publiek insae te gee in die werksaamhede van die Openbare
Beskermer en die aard van ondersoeke wat deur hom onderneem word, is die spesiale en

jaarverslae wat tot dusver uitgebring is, op die internet geplaas (Schutte 1997).

Uit die aantal klagtes wat deur die Openbare Beskermer ontvang word, is dit duidelik dat die
bewusmakingsveldtog wat van stapel gestuur word, suksesvol is (Kromberg 1996:20).
Klagtes wat tydens die tydperk 1 Oktober 1995 tot 30 Junie 1996 ontvang is, het onder ander
oor pensioenuitbetalings, haglike toestande in gevangenisse, ongerymdhede in die toekenning
van tenders en viktimisering van lede van die publiek deur polisiecbeamptes, gehandel (SA.
Public Protector 1995/96). Die Kantoor van die Openbare Beskermer - in die afwesigheid
van streekkantore en vanweé 'n personeeltekort - is egter nie in staat om onverwyld aandag
te skenk aan die groot aantal inkomende klagtes nie (SA. Public Protector 1995/96). As
gevolg van dié toedrag van sake, het 'n agterstand in die hantering van klagtes ontstaan (SA.
Public Protector 1995/96). Die kern van die probleem is gele€ in die onvoldoende fondse
wat deur die regering vir die werksaamhede van die Openbare Beskermer bewillig word
(Kruger 1997:1). Voldoende fondse is immers nodig om streekkantore van die Openbare
Beskermer te vestig, om nuwe poste te skep en ander inisiatiewe van stapel te stuur om die
amp nader aan die publiek te bring. Die regering behoort derhalwe - in belang van
verantwoordbare publieke administrasie - voorsiening te maak vir genoegsame fondse om die
Openbare Beskermer en sy personeel in staat te stel om op tydige, doeltreffende en

effektiewe wyse aan hulle werksaamhede uitvoering te gee.

Uit die voorafgaande het dit duidelik geblyk dat die Openbare Beskermer 'n deurslaggewende
rol kan vervul in die uitoefening van beheer oor die diskresionére bevoegdhede van
amptenare. Daar behoort egter daarteen gewaak te word om nie onrealistiese verwagtings
te koester oor die invloed wat die amp op die werksaamhede van amptenare kan uitoefen nie.
Dit verteenwoordig nie 'n allesomvattende wonderkuur wat gaan meebring dat
onre€lmatighede en die misbruik van bevoegdhede onverwyld verdwyn of dramaties
verminder nie (kyk ook supra 6.2.5). (Brynard 1993b:191.)
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6.2.2 Konstitusionele Hof

Uit hoofde van die feit dat die Grondwet met die oppergesag in Suid-Afrika beklee is (kyk
supra 5.2), was dit nodig om ’n Konstitusionele Hof in te stel om die bepalings van die
Grondwet af te dwing. Artikel 98(1) van die 1993-Grondwet maak dan ook tereg voorsiening
vir 'n Konstitusionele Hof wat bestaan uit "n president en tien ander regters. Die president
van die Hof word deur die President (staatshoof) in oorleg met die Kabinet en na
oorlegpleging met die Hoofregter van die Hooggeregshof, aangestel (Suid-Afrika 1993b, art.
97(2)).

Die Konstitusionele Hof is ingevolge artikel 98(2) van die 1993-Grondwet die hof van finale
instansie wat betref die uitleg, beskerming en afdwinging van die bepalings van die
Grondwet. Dié Hof hoor nie getuienis aan nie en ondervra ook nie getuienisse nie. Dit
beslis nie direk of 'n persoon of persone skuldig is en of skadevergoeding toegeken moet
word aan ’n verontregte nie. Die funksie van die Konstitusionele Hof is bloot om die
betekenis van die Grondwet insoverre dit op 'n geskil betrekking het, te bepaal. As resultaat
hiervan, werk die regters van die Hof hoofsaaklik met geskrewe argumente wat deur die
betrokke partye voorgelé word. (The Constitutional Court of South Africa 1997.) In sake
wat betrekking het op menseregteskendings, moet die volkereg en vergelykbare buitelandse
hofbeslissings in ag geneem word (Suid-Afrika 1993b, art. 35(1)). Kragtens artikel 98(4) van
die 1993-Grondwet is 'n beslissing van die Konstitusionele Hof bindend op alle persone en

alle wetgewende, uitvoerende of regsprekende instellings.

Die Konstitusionele Hof is met uitsluitlike en eksklusiewe jurisdiksie oor die volgende beklee

(dit wil sé dit is die enigste hof wat daaroor kan beslis):
{® Die grondwetlikheid van parlementére wette en wetsontwerpe;

(ii)  Grondwetlike geskille tussen owerheidsinstellings waarvan ten minste een ’n

owerheidsinstelling op sentrale owerheidsvlak is; en
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(iii)  Aangeleenthede wat kragtens die Grondwet of enige ander wet aan die Hof opgedra
word. (Claassen 1994:419, 420.)

Die Konstitusionele Hof het gelyklopende jurisdiksie met provinsiale en plaaslike afdelings

van die Hooggeregshof (hierna na verwys as bloot die "Hooggeregshof") rakende:
(i) Enige beweerde of dreigende skending van fundamentele regte;

(ii)  Enige geskil oor die grondwetlikheid van administratiewe optrede (kyk supra 1.5 vir
omskrywing van administratiewe optrede) of dreigende administratiewe optrede van

owerheidsinstellings;

(iii)  Enige ondersoek na wetsontwerpe en wetgewing, uitgesonderd 'n wet of wetsontwerp
van die Parlement (dit wil sé ondergeskikte wetgewing van provinsiale en plaaslike

owerhede);

(iv)  Grondwe‘like geskille tussen plaaslike owerhede of tussen ’n plaaslike en 'n

provinsiale owerheid; en

(v)  Enige geskil oor die grondwetlikheid van 'n provinsiale wetsontwerp. (Claassen
1994:419.)

Aangeleenthede waaroor die Konstitusionele Hof en die Hooggeregshof gelyklopende
jurisdiksie het, moet eers in die Hooggeregshof, as hof van eerste instansie aanhangig
gemaak word met die reg tot appél na die Konstitusionele Hof (wat as hof van finale instansie
optree). Aangeleenthede wat onder die uitsluitlike jurisdiksie van die Konstitusionele Hof
val, word direk, sonder tussenkoms van die Hooggeregshof, aan die Konstitusionele Hof
voorgelé, wat beteken dat die Konstitusionele Hof in sodanige aangeleenthede die hof van
eerste én finale instansie is. Dit is die geval - behalwe waar partye in aangeleenthede
waaroor die Konstitusionele Hof uitsluitlike jurisdiksie het - coreenkom om die saak in die
Hooggeregshof as hof van eerste instansie aanhangig te maak met 'n reg tot appél na die

Konstitusionele Hof. (Claassen 1994:420.)
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Ingevolge die 1993-Grondwet blyk dit dat beide die Konstitusionele Hof en die

Hooggeregshof beheer oor die diskresionére uitvoerende, wetgewende en kwasie-regterlike
bevoegdhede van die amptenary uitoefen. Sodanige beheer geskied deurdat voornoemde
howe wetsontwerpe en wette (insluitend gedelegeerde wetgewing), asook administratiewe
optrede of dreigende administratiewe optrede, aan die bepalings van die Grondwet kan toets
om te bepaal of dit in ooreenstemming daarmee is, al dan nie. Waar bevind word dat enige
wet of wetsontwerp of 'n bepaling daarvan, strydig met die Grondwet is, kan sodanige wet
deur die Konstitusionele Hof of die Hooggeregshof ongeldig verklaar word. Dié howe kan,
in belang van geregtigheid en doeltreffende en effektiewe staatsbestuur, bepaal dat die wet
of relevante bepaling binne 'n spesifieke tydperk reggestel moet word, waartydens die wet
van krag bly onderworpe aan die regstelling daarvan. (Suid-Afrika 1993b, art. 98(5) &
101(4).) Indien die Konstitusionele Hof of die Hooggeregshof bevind dat administratiewe
optrede -of dreigende administratiewe optrede ongrondwetlik is, kan die betrokke
owerheidsinstelling (en by implikasie die betrokke amptenaar) gelas word om sodanige
optrede te weerhou of ooreenkomstig die Grondwet reg te stel (Suid-Afrika 1993b, art. 98(7)
& 101(4)).

Na aanleiding van die voorafgaande is dit duidelik dat daar sowel 'n vorm van ex anfe- as
ex post facto-beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare deur die
Konstitusionele Hof en die Hooggeregshof uitgeoefen word. EXx ante-beheer manifesteer in
gevalle waar wetsontwerpe en dreigende administratiewe optrede - nog voor dit in werking
tree of plaasvind - ongrondwetlik verklaar word. Ex anfe-beheer deur die Konstitusionele
Hof en die Hooggeregshof word ook uitgeoefen na aanleiding van die afskrikkingseffek
verbonde daaraan. Dit bring mee dat amptenare, in die uitoefening van hulle diskresionére
bevoegdhede, sal poog om in ooreenstemming met die bepalings van die Grondwet te handel
om verskyning in 'n hof, gepaardgaande publisiteit en verleentheid te vermy. Ex post facto-
beheer geskied in gevalle waar wetgewing reeds gepromulgeer is of waar administratiewe

optrede reeds plaasgevind het.

’n Struikelblok in die weg van die Konstitusionele Hof om as 'n doeltreffende en effektiewe
beheerinstelling te funksioneer, is geleé in die tyd, moeite en koste wat met litigasie

gepaardgaan. Dit is veral die geval waar direkte toegang tot die Konstitusionele Hof nie
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moontlik is nie (met ander woorde waar 'n saak eers deur die Hooggeregshof aangehoor moet
word). Indien die Hooggeregshof nie in 'n applikant se guns beslis nie, kan na die
Konstitusionele Hof geappelleer word wat onvermydelik verdere kostes impliseer. (Kruger
1994:404.) Hierbenewens bestaan die moontlikheid dat die Konstitusionele Hof - na
aanleiding van die diskresie verleen ingevolge artikel 98(8) van die 1993-Grondwet - kan
gelas dat 'n party téén wie uitspraak gelewer word, ook die regskoste van die teenparty moet
dra. Die verlening van regsbystand‘ aan behoeftige indiwidue deur instellings soos die
Regshulpraad (kyk supra 5.7.2) maak regskoste egter nie 'n onoorkomelike struikelblok in
die weg om toegang tot die Konstitusionele Hof te verkry nie. Die Regshulpraad,
regshulpklinieke van universiteite en nie-owerheidsinstellings soos Regslui vir Menseregte
het egter 'n verantwoordelikheid om te verseker dat die publiek kennis dra van die feit dat

regsbystand onder bepaalde omstandighede verleen word (kyk supra 7.2.1).

In 'n poging om die Konstitusionele Hof meer geredelik toeganklik te maak, bepaal artikel
11(2) van die 1993-Grondwet dat direkte toegang tot die Hof onder uitsonderlike
omstandighede toegelaat kan word. Ingevolge re€l 17(1) van die Konstitusionele Hof, soos
vervat in Goewermentskennisgewing R.5 van 1995, sal sodanige uitsonderlike omstandighede
slegs bestaan waar 'n aangeleentheid van so ’'n dringende aard is dat vertraging deur die
gebruik van gewone prosedures die openbare belang, geregtigheid en doeltreffende en

effektiewe staatsbestuur sal benadeel.

Ten einde die respek en vertroue van die publiek te geniet, is dit noodsaaklik dat die
Konstitusionele Hof onafhanklikheid en onpartydigheid in uitsprake sal openbaar (Van der
Westhuizen 1991:6). Op grond van ’'n ontleding van uitsprake van die Konstitusionele Hof
tot dusver, kan tot die gevolgtrekking gekom word dat die Hof deurgaans onafhanklik,
onpartydig en sonder om voorkeur vir 'n bepaalde politicke party te laat deurskemer,
opgetree het (Ackermann 1997:19). Die media en veral joernaliste het 'n belangrike
verantwoordelikheid om deur akkurate en in diepte beriggewing oor sake wat voor die
Konstitusionele Hof verskyn, respek en vertroue jeens die Hof te kweek. Beriggewing
behoort ook op die beginsels onderliggend aan uitsprake te fokus om openbare begrip vir
uitsprake en die gepaardgaande kompleksiteite te bewerkstellig en om te verseker dat lede

van die publiek die betekenis van sodanige uitsprake op hulle lewens verstaan. Die algemene
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neiging van joernaliste tot dusver was egter om slegs op sensasionele sake, of sake waarby
sterk belangegroepe betrokke was, te fokus. (Hlahla 1997:11.) Die media, en in besonder
die pers, behoort onverwyld die verantwoordelikheid wat hierbo uitgestip is te aanvaar ten

einde openbare bewusmaking oor die rol van die Konstitusionele Hof te bevorder.

Nie een van die sake waaroor die Konstitusionele Hof tot op hede uitspraak gelewer het, het
per se betrekking op die diskresionére bevoegdhede van amptenare gehad nie. ’'n Saak wat
nou verwant is aan die uitoefening van diskresionére wetgewende bevoegdhede deur die
amptenary, verdien egter vermelding, te wete Yﬁuico Ltd v Minister of Trade and Industry
and others 1996(6) BCLR 798 (CC). Die Hof moes uitsluitsel gee of artikel 2(1)(b) van die
Wet op In- en Uitvoerbeheer, 1963 (Wet 45 van 1963) ongrondwetlik is, al dan nie. Die
betrokke artikel lui soos volg:

Die Minister kan wanneer hy dit in die openbare belang nodig of dienstig ag, by kennisgewing in die
Staatskoerant voorskryf dat geen goedere van 'n bepaalde klas of soort of geen goedere behalwe goedere
van 'n bepaalde klas of soort ... in die Republiek ingevoer mag word nie, behalwe uit hoofde van en
ooreenkomstig die voorwaardes gestel in ’'n permit uitgereik deur hom of deur iemand wat hy daartoe

gemagtig het ...

Die applikant het aangevoer dat bogenoemde bepaling strydig is met artikel 37 van die 1993-
Grondwet wat bepaal dat die wetgewende gesag van die Republiek by die Parlement berus.
Die standpunt is gehuldig dat daar nie in die Grondwet daarvoor voorsiening gemaak word
dat die Parlement die wetgewende bevoegdheid wat daaraan verleen is aan ’'n minister mag
opdra nie. Artikel 37, na die sienswyse van die applikant, word aangetas uit hoofde van die
wye bevoegdhede wat aan die Minister van Handel en Nywerheid verleen word en op grond
van die feit dat daar geen objektiewe kriteria deur die Parlement neergelé is waarvolgens die
Minister sodanige bevoegdhede behoort uit te oefen nie. Trouens, dit word suiwer aan die
diskresie van die Minister oorgelaat om na gelang van sy/haar opvattings van wat in die

openbare belang is, die bevoegdhede uit te oefen.

Die Konstitusionele Hof het bevind dat die bestrede artikel nié ongrondwetlik is nie op grond
van die feit dat artikel 37 van die 1993-Grondwet verwys na die setel van wetgewende gesag

vanaf die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet. Dit wil sé, artikel 37 het betrekking op
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die Parlement wat ingevolge hoofstuk vier van die 1993-Grondwet tot stand gekom het, en
nie op die Parlement wat in die vorige bedeling in plek was nie. Die bestrede artikel is in
wetgewing vervat voor die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet en artikel 37 het dus nie
daarop betrekking nie. Die Hof het nie aangetoon wat die uitspraak sou wees indien die
bestrede bepaling in wetgewing vervat sou wees wat na die inwerkingteding van die 1993-

Grondwet uitgevaardig is nie {(en waarop artikel 37 derhalwe van toepassing sou wees).

Vanweé die benadering wat deur die Hof gevolg is, is geen beginseluitspraak oor die
verlening van ondergeskikte wetgewende bevoegdhede aan die uitvoerende gesag gemaak nie.
As ’'n resultaat hiervan, is die uitspraak nie van noemenswaardige belang vir die uitvoerende
gesag nie. Die waarde van dié saak vir die uitvoerende gesag 1€ egter nie in die uitspraak
nie, maar in die feit dat dit wel voor die Konstitusionele Hof aanhangig gemaak is. Dit mag
dui op 'n tendens onder indiwiduele lede van die publiek om gesag en bevoegdhede wat
toenemend in die uitvoerende gesag gekonsentreer raak, te bevraagteken. Indien die
toekenning van gedelegeerde wetgewende bevoegdhede aan die uitvoerende gesag op 'n
gereelde grondslag onder die soeklig geplaas word (hetsy in die Konstitusionele Hof of ander
forums, soos die pers), kan druk geplaas word op die Parlement om voorsiening te maak vir
meganismes en prosedures waardeur groter deursigtigheid en publieke deelname in die opstel
van gedelegéerde wetgewing moontlik gemaak word. Die totstandbringing van derglike
prosedures en meganismes behoort betekenisvol by te dra tot sterker openbare beheer oor

ondergeskikte wetgewende bevoegdhede.
6.2.3 Menseregtekommissie

Kragtens artikel 115 van die 1993-Grondwet word 'n Menseregtekommissie (hierna "die
Kommissie" genoem), bestaande uit *n voorsitter en tien lede, ingestel. Aanstelling van lede
van die Kommissie, geskied deur die President op aanbeveling van 'n gesamentlike komitee
van albei Huise van die Parlement en met die goedkeuring van minstens 75 persent van die
lede van die Nasionale Vergadering en die Senaat tydens 'n gesamentlike sitting (Suid-Afrika
1993b, art. 115(3)). Die Kommissie met doktor Barney Pityana en me Shirley Mabusela as
onderskeidelik voorsitter en ondervoorsitter, is op 2 Oktober 1995 ingehuldig (SA. Human
Rights Commission 1995/96).
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Die bevoegdhede, pligte en werksaamhede van die Kommissie word in die 1993-Grondwet

en die Wet op die Menseregtekommissie, 1994 (Wet 54 van 1994) uitgestip. Die Kommissie

is ingevolge artikel 116 van die 1993-Grondwet bevoeg en verplig om -

@
(ii)

(iii)

. .

(v)

nalewing van en respek vir asook beskerming van menseregte te bevorder;

'n nasionale bewustheid aangaande menseregte in Suid-Afrika te kweek;

aanbevelings aan owerheidsinstellings op alle owerheidsvlakke te doen ten opsigte van

maatreéls ter bevordering en nalewing van menseregte;

studies rakende menseregte te onderneem; en

inligting van enige owerheidsinstelling te versoek aangaande maatreéls wat deur die

betrokke instelling aangeneem is om menseregte te bevorder.

Die Kommissie is kragtens artikel 116(3) van die 1993-Grondwet ook bevoeg om op eie

inisiatief of by ontvangs van ’'n klagte enige beweerde skending van menseregte te ondersoek

(kyk supra 5.6). Kragtens artikel 7(1) van die Wet op die Menseregtekommissie, 1994 moet

die Kommissie -

@@

(ii)

(iii)

inligtingsprogramme ontwikkel en bestuur om sodoende begrip vir menseregte en die

werksaamhede van die Kommissie te kweek;

in noue skakeling bly met soortgelyke instellings (byvoorbeeld die Konstitusionele
Hof en Openbare Beskermer) ten einde samewerking te bevorder ten opsigte van die

hantering van klagtes in gevalle waar jurisdiksie oorvleuel; en

studies wat deur die President aangaande menseregte aangevra word, onderneem of
laat onderneem, waarna die bevindinge en aanbevelings in ’n verslag uiteengesit moet

word.
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Die Kommissie kan ook voorstelle en versoeke rakende fundamentele regte wat van enige
bron ontvang is oorweeg en is bevoeg om geregtelike stappe in die naam van die Kommissie
of namens ’n persoon of groep persone, in ’h bevoegde hof of tribunaal te doen (Suid-Afrika
1994c, art. 7(1)). In 'n poging om ’n geskil of 'n handeling wat betrekking het op die
skending of bedreiging van menseregte op te los of reg te stel, kan die Kommissie ook van
bemiddeling, versoening of onderhandeling gebruik maak (Suid-Afrika 1994c, art. 8(1)).

Lede van die Kommissie of personeellede van die Kommissie moet onpartydig en onafhanklik
optree en hulle bevoegdhede en werksaamhede in goeie trou, sonder vooroordeel uitoefen -
onderworpe aan slegs die Grondwet en die reg. Geen owerheidsinstelling of werknemer van
so 'n instelling en geen ander persoon mag met die werksaamhede van die Kommissie
inmeng of dit verhinder of belemmer nie. Alle owerheidsinstellings moet voorts die nodige
bystand aan die Kommissie lewer om die onafhanklikheid en onpartydigheid daarvan te
handhaaf en om die doeltreffende en effektiewe verrigting van werksaamhede moontlik te
maak. (Suid-Afrika 1994c, art. 4 & 7(2).)

Om die Kommissie in staat te stel om die werksaamhede en bevoegdhede wat daaraan verleen
is, uit te voer, kan 'n persoon gelas word om voor die Kommissie te verskyn om ondervra
te word of om dokumente of ander items wat op 'n ondersoek betrekking mag hé, voor te
1. (Suid-Afrika 1994c, art. 9). Insgelyks kan ’n lid van die Kommissie of 'n persoon wat
dienooreenkomstig gemagtig is, vir die doeleindes van 'n ondersoek 'n perseel betree,
deursoek en beslag 1& op voorwerpe wat van toepassing is op 'n bepaalde ondersoek (Suid-
Afrika 1994c, art. 10).

Die Wet op die Menseregtekommissie, 1994 en die 1993-Grondwet bevat nie uitdruklike
bepalings ingevolge waarvan vir beheeruitoefening oor die diskresionére bevoegdhede van
amptenare voorsiening gemaak word nie. Die bevoegdheid van die Kommissie om beheer
uit te oefen oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare, kan egter uit die volgende

afgelei word:

(i) Die Kommissie moet minstens een keer per jaar aan die Parlement verslag doen oor

aktiwiteite en ondersoeke wat onderneem is en kwartaalverslae oor ondersoeke van
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’n ernstige aard, aan die Parlement voorlé (Suid-Afrika 1993b, art. 118; Suid-Afrika
1994¢, art. 15);

(ii)  Die Kommissie moet enige voorgestelde wetgewing wat onbestaanbaar is met die
Handves of met die norme van die internasionale en volkereg, onder die aandag van

die betrokke wetgewer bring (Suid-Afrika 1993b, art. 116(3); en

(ili)  Die Kommissie kan op eie inisiatief of by ontvangs van ’n klagte, ondersoek na enige

beweerde skending van menseregte instel (kyk supra 5.6).

Die aard van aangeleenthede wat deur die Kommissie ondersoek moet word en waaroor aan
die Parlement verslag gelewer moet word, word nie gespesifiseer nie. Dit impliseer dat die
Kommissie ook oor die bevoegdheid beskik om ondersoek na die misbruik van diskresionére
bevoegdhede - waardeur op die fundamentele regte van indiwidue inbreuk gemaak is - in te
stel. Deur verslaglewering aan die Parlement, tree die Kommissie as verlengstuk van die
Parlement op ten einde beheer oor diskresionére bevoegdhede van amptenare - in soverre dit
menseregte aangaan - uit te oefen. Deur 'n verslag aan die Parlement voor te 1€, word
laasgenoemde ingelig oor optrede of kwasie-regterlike beslissings waardeur (as resultaat van
diskresie-uitoefening), op die fundamentele regte van indiwidue inbreuk gemaak is. Na
aanleiding van die Kommissie se bevindinge en aanbevelings kan regstellende stappe

geimplementeer word om sodanige skending van regte in die toekoms te voorkom.

Vanweé die feit dat die Kommissie enige voorgestelde wetgewing wat strydig met die
Handves of internasionale menseregtenorme is, aan die betrokke wetgewer kan uitwys, oefen
die Kommissie inderwaarheid beheer uit oor die diskresionére wetgewende bevoegdhede van
die amptenary. Indien die Kommissie bewus is van ’n voorneme om wetgewing op te stel
wat moontlik op fundamentele menseregte kan inbreuk maak, kan ingegryp word deur
voorleggings aan die toepaslike instellings en amptenare te maak (Van Blerk 1996:10).
Sodoende word ex ante-beheer oor die ondergeskikte wetgewende bevoegdhede van
amptenare uitgeoefen. In die geval van bestaande wetgewing, kan die Kommissie wysigings
daaraan voorstel om dit in ooreenstemming met menseregtenorme te bring (Van Blerk

1996:10). So word ex post facto-beheer uitgeoefen. Ten einde die beheerfunksie oor
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voorgestelde en bestaande wetgewing doeltreffend en effektief uit te oefen, behoort die
Kommissie die wetgewende prosesse in Suid-Afrika voortdurend en nougeset te volg (Van
Blerk 1996:10).

Die bevoegdheid van die Kommissie om ondersoek in te stel na enige beweerde skendings
van menseregte, sluit by implikasie die bevoegdheid in om menseregteskendings, wat as
gevolg van diskresie-uitoefening deur amptenare - hetsy in uitvoerende of kwasie-regterlike
hoedanigheid - plaasgevind het, te ondersoek. Die waarde gele¢ in dié
ondersoekbevoegdheid van die Kommissie, in soverre dit beheer aangaan, is in supra 5.6
‘beskryf. Klagtes wat betrekking het op staatsamptenare en waarna die Kommissie ondersoek
gedoen het oor die tydperk 2 Oktober 1995 tot 30 November 1996, sluit onder andere in:

@) Viktimisering van hawelose kinders deur polisiebeamptes in Durban;

(ii)  Die neem van vingerafdrukke van hawelose kinders deur polisiebeamptes in Benoni
sonder dat ’'n klag teen die kinders aanhangig gemaak is, of sonder dat 'n klag teen
enige van hulle hangend was. Dit kom neer op skending van die reg op privaatheid

van dié kinders; en

(iii)  Aanranding van vyf gevangenes deur gevangenisbeamptes in die Krugersdorp-
gevangenis - aantasting van die reg om nie aan wreedaardige of vernederende

behandeling onderwerp te word nie. (SA Human Rights Commission 1995/96.)

Vir die Menseregtekommissie om as beheerinstelling suksesvol te wees, is dit noodsaaklik
dat lede van die publiek enersyds bewus sal wees van hulle regte vervat in die Handves en
andersyds sal kennis dra van die bestaan en rol van die Kommissie. Benewens die
bewusmakingsprogramme wat in supra 5.7.1 beskryf is, word in die vooruitsig gestel dat die
radio, televisie, internet en straatteater toenemend aangewend gaan word om die publiek op
te voed en in te lig rakende hulle regte en die werksaamhede van die Kommissie. Daar is
voorts 'n kommissaris vir elk van die nege provinsies aangestel wat verantwoordelik is vir

die bevordering van menseregte in die spesifieke provinsie wat aan hom/haar toegewys is.
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Die kommissarisse skakel voortdurend met alle relevante strukture en lig die Kommissie in
aangaande menseregtevraagstukke in die provinsies. (South Africa. Human Rights -

Commission 1995/96.)

Vanweé die feit dat die dienste van die Kommissie gratis is, is dit - vanuit 'n finansiéle
oogpunt - toeganklik vir die gewone lid van die publiek en behoort dit indiwidue wie se regte
aangetas is, aan te moedig om ’'n klag by die Kommissie te 1&. Die Kommissie se
toeganklikheid word verhoog deurdat persone ’n klag in die taal van sy/haar keuse aanhangig
kan maak. In ander opsigte is die Kommissie egter minder toeganklik. Tans is die
werksaamhede daarvan tot 'n groot mate in die hoofkantoor wat in Johannesburg geleé is,
gesentraliseerd. Slegs een provinsiale kantoor - in die Wes-Kaap - is tot dusver gevestig.
Dit impliseer dat die Kommissie vir lede van die publiek in ander provinsies minder
toeganklik is en dat daar meer moeite en koste aan verbonde is om met die Kommissie in
verbinding te tree. Dié toedrag van sake behoort egter slegs tydelik van aard te wees. Daar
word beoog om mettertyd kantore in al die provinsies op te rig. (South Africa. Human Rights
Commission 1995/96.)

Die werksaamhede van die Kommissie word ernstig aan bande gelé vanweé ontoereikende
fondse. Die Kommissie het 'n omvangryke taak en voldoende finansiéle hulpbronne is
onontbeerlik ten einde di€ instelling in staat te stel om die taak wat daaraan toevertrou 1s
effektief en doeltreffend uit te voer. (SA. Human Rights Commission 1995/96.) Die gebrek
aan fondse kan ook die toeganklikheid van die Kommissie beperk aangesien kantore in al die
provinsies nie opgerig kan word indien die nodige fondse om dit moontlik te maak, nie
beskikbaar is nie. Beheerinstellings en -ampte soos die Openbare Beskermer en die
Menseregtekommissie is noodsaaklik in die afdwinging van openbare aanspreeklikheid en die

regering behoort derhalwe te verseker dat voldoende fondse daaraan toegeken word.
6.2.4 Staatsdienskommissie
Die eerste Suid-Afrikaanse Staatsdienskommissie het in 1912 ingevolge die Staatsdienst en

Pensioenwet, 1912 (Wet 29 van 1912) tot stand gekom. Sedert 1912 is die instelling en

bevoegdhede van die Staatsdienskommissie deur verskeie wette gereguleer, te wete die
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Publieke Dienst Kommissie Wet, 1916 (Wet 15 van 1916), die Staatsdienst en Pensioenwet,
1923 (Wet 27 van 1923) en die Staatsdienswet, 1957 (Wet 54 van 1957). (Wessels et al.
1990:13-15.) Voormelde wette het die bevoegdheidsfeer van die Staatsdienskdmmissie
telkens uitgebrei en dit gevestig as sentrale kodrdinerende en beheerinstelling van die
staatsdiens wat betref organisering en herstrukturering van die staatsdiens,
personeelaangeleenthede, salarisse, diensvoorwaardes en postebepaling (Wessels 1996a:101).
As ’n resultaat van die uitbreiding van die bevoegdhede van die Staatsdienskommissie, is die
naam daarvan in 1980 na dié van die Kommissie vir Administrasie verander. Sedert 1984
is die instelling, werksaamhede en bevoegdhede van die Kommissie vir Administrasie deur
die Wet op die Kommissie vir Administrasie, 1984 (Wet 65 van 1984) en die Staatsdienswet,
1994 (Wet 111 van 1984) gereél. (Wessels ef al. 1990:16.) Eersgenoemde wet is steeds van
krag, maar staan nou bekend as die Wet op die Staatsdienskommissie (Muthien 1997:7),

terwyl laasgenoemde wet deur die Staatsdienswet van 1994 herroep is.

Met die insluiting van die bepalings oor die Staatsdienskommissie in die 1993-Grondwet, is
'n nuwe era betree. Vir die eerste keer sedert die ontétaan van dié Kommissie, is daar
formeel in die Grondwet daarvoor voorsiening gemaak. (Wessels 1996b:108.) Artikel 209
van die 1993-Grondwet bepaal dat daar 'n Staatsdienskommissie vir die Republiek is wat
ingevolge die Grondwet en wetgewing funksioneer. Die Staatsdienskommissie, wat uit tussen
drie en vyf lede bestaan, word deur die President aangestel en moet hulle werksaamhede en
bevoegdhede op ’n billike, onpartydige en onafhanklike wyse uitoefen. (Suid-Afrika 1993b,
art. 211(1)). Die Staatsdienskommissie is ten opsigte van die uitoefening van die
werksaamhede en bevoegdhede wat daaraan toevertrou is, aan die Parlement aanspreeklik
(Suid-Afrika 1993b, art. 209(2)). Ten einde behoorlike aanspreeklikheid te verseker, moet
jaarliks aan die Parlement verslag gelewer word aangaande die bedrywighede van die

Staatsdienskommissie. (Suid-Afrika 1993b, art. 210(7)).

Artikel 213(1) van die 1993-Grondwet maak voorsiening vir 'n provinsiale dienskommissie
vir elke provinsie. Sodanige kommissies kan aanbevelings doen oor personeelaangeleenthede
in die provinsies, instelling en organisering van provinsiale staatsdepartemente en die
bevordering van doeltreffendheid en effektiwiteit in sodanige departemente (Suid-Afrika

1993b, art. 213(1)). Die provinsiale dienskommissies is ingevolge provinsiale wetgewing
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ingestel (Muthien 1997:9), maar moet ontbind word aangesien die 1996-Grondwet nie vir
provinsiale dienskommissies voorsiening maak nie (Kreuser 1997). Die Wetsontwerp op die
Staatsdienskommissie (wat nog deur die Parlement goedgekeur moet word) en ingevolge
waarvan voorsiening gemaak word vir die herroeping van die Wet op die
Staatsdienskommissie, 1984, maak ook voorsiening vir die herroeping van provinsiale
wetgewing ingevolge waarvan provinsiale dienskommissies ingestel is. Die Wetsontwerp
bepaal voorts dat alle beamptes wat in diens van die provinsiale dienskommissies gestaan het,
geag word oorgeplaas te wees na die Staatsdienskommissie. Indien dit blyk dat 'n aantal
personeellede as gevolg van die oorplasings, oorbodig is in soverre dit die organisatoriese
behoeftes van die Staatsdienskommissie betref, kan sodanige personeellede na enige

staatsdepartement of organisatoriese komponent oorgeplaas word. (Suid-Afrika 1997, art.
14.)

Vir die doeleindes van die verhandeling, word nie soseer gefokus op die bevoeghede van die
Staatsdienskommissie as sentrale beheerinstelling rakende personeelaangeleenthede nie.
Aandag word grootliks geskenk aan die bevoegdhede van die Staatsdienskommissie om
doeltreffendheid en effektiwiteit in die staatsdiens te bevorder en waardeur op indirekte wyse
beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare uitgeoefen word. Artikel 210(1)
van die 1993-Grondwet bepaal dat die Staatsdienskommissie bevoeg is om aanbevelings te
doen, lasgewings uit te reik én ondersoeke in te stel na onder meer die bevordering van
doeltreffendheid en effektiwiteit in die staatsdiens. Kragtens artikel 3(3) van die
Staatsdienswet, 1994 kan die Staatsdienskommissie - ten einde doeltreffendheid en
effektiwiteit in df;staatsdiens te bevorder - aanbevelings oor onder meer die volgende

aangeleenthede maak:

(1) Verbeterde prosedures en metodes;

(ii)  Verbeterde toesighouding;

(ili)  Die aanwending van inligtingstegnologie; en

(iv)  Die opleiding van amptenare.
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Aanbevelings deur die Staatsdienskommissie oor die voormelde aangeleenthede kan ook
bydra tot beter beheeruitoefening oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare. Dié

stelling word vervolgens toegelig.

Die rol van toesighouding en prosedures in die uitoefening van beheer oor die diskresionére
bevoegdhede van amptenare is in onderskeidelik supra 4.3.1.1 en 4.3.1.1.3 beskryf.
Aanbevelings wat deur die Staatsdienskommissie gemaak mag word om toesighouding en
prosedures en metodes te verbeter, kan die waarde van dié maatreéls om beheer oor die
diskresionére bevoegdhede van amptenare uit te oefen, verhoog en sodoende bydra tot

verskerpte beheeruitoefening.

Moderne inligtingstegnologie is onontbeerlik vir amptenare om hulle werksaamhede
doeltreffend en effektief uit te oefen. Die moontlikheid bestaan egter dat amptenare - vanweé
uitgebreide rekenaarnetwerke wat geredelik toegang tot privaatinligting van indiwidue bied -
in die uitoefening van diskresionére bevoegdhede op onbehoorlike of ongemagtigde wyse met
sodanige inligting kan omgaan (kyk supra 5.5.5). Aanbevelings deur die
Staatsdienskommissie oor inligtingstegnologie, met die oog op die bevordering van
doetreffendheid en effektiwiteit, kan ook aanbevelings rakende maatreéls om die misbruik
van sodanige tegnologie te voorkom, insluit. Sodoende word indirekte beheer oor die
aanwending van inligtingstegnologie in die uitoefening van diskresionére bevoegdhede,

moontlik gemaak.

In soverre dit die opleiding van amptenare betref, kan die Staatsdienskommissie byvoorbeeld
aanbeveel dat amptenare wat met kwasie-regterlike bevoegdhede beklee is, opleiding behoort
te ontvang in onder meer die reéls van natuurlike geregtigheid en die bepalings van die
Handves van Menseregte (in besonder artikel 24 wat oor administratiewe geregtigheid
handel). Opgeleide amptenare, wat weet waarop om te let om billikheid en regverdigheid
in die uitoefening van hulle diskresionére bevoegdhede te laat geskied, behoort minder geneig

te wees om hulle bevoegdhede op arbitrére wyse uit te oefen.
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Ten einde die Staatsdienskommissie in staat te stel om sinvolle aanbevelings rakende die
voornoemde aangeleenthede te maak, beskik dit oor inspeksiebevoegdhede. Kragtens artikel
6(1) van die Staatsdienswet, 1994 kan die Staatsdienskommissie staatsdepartemente inspekteer
en inligting wat nodig is vir die uitoefening van die bevoegdhede en werksaamhede van die
Staatsdienskommissie, van amptenare verkry.  Artikel 6(1) bepaal voorts dat die
Staatsdienskommissie insae het tot enige amptelike stukke wat nodig is om die bevoegdhede

en werksaamhede wat daaraan toevertrou is, uit te oefen.

'n Aanbeveling of lasgewing van die Staatsdienskommissie moet binne ses maande uitgevoer
word tensy dit uitgawes uit openbare fondse behels en die goedkeuring van die Tesourie nie
daarvoor verkry is nie, of indien die President ’n aanbeveling of lasgewing verwerp en na

die Staatsdienskommissie terugverwys (SA. Staatsdienskommissie 1994).

Artikel 196(4) van die 1996-Grondwet het 'n nuwe dimensie tot die beheerfunksie van die
Staatsdienskommissie toegevoeg. Ingevolge dié artikel is die Staatsdienskommissie
verantwoordelik vir die bevordering van die waardes en beginsels wat in artikel 195(1) van
die 1996-Grondwet uiteengesit is. Voormelde waardes en beginsels behels onder meer dat -
@ ’n hoé standaard van beroepsetiek in die staatsdiens gehandhaaf moet word,;

(i)  hulpbronne op ekonomiese en doeltreffende wyse aangewend moet word;

(iii)  dienslewering op 'n onpartydige, regverdige en billike grondslag moet geskied;

(iv)  publieke administrasie verantwoordingspligtig moet wees; en

(v)  deursigtigheid in die staatsdiens bevorder moet word.

As eerste stap in die bevordering van voornoemde beginsels, het die Staatsdienskommissie
'n gedragskode vir staatsamptenare opgestel (South Africa. Public Service Commission

1996). Die gedragskode dien enersyds as maatstaf waarteen amptenare hulle optrede kan

meet en andersyds bied dit rigsnoere waarvolgens opgetree behoort te word. Ingevolge die
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gedragskode, vervat in Goewermentskennisgewing R.825 van 1997, moet n amptenaar onder

meer -

(i) getrou bly aan die Republiek en die Grondwet eerbiedig;

(ii)  die publiek onbevooroordeeld en onpartydig dien;

(iii)  elke persoon se regte soos vervat in die Grondwet, respekteer en beskerm;
(iv)  die publiek se reg op toegang tot inligting erken;

(v)  eerlik en verantwoordelik wees in die hantering van openbare fondse en ander

hulpbronne en eiendom van die staatsdiens; en

(vi)  hom/haar daarvan weerhou om familie of vriende in die uitoefening van amptelike

pligte te bevoordeel.

Ten einde te verseker dat amptenare die gedragskode en die implikasies daarvan begryp,
hulle daarmee identifiseer en dit hulle eie maak, beoog die Staatsdienskommissiec om
werkswinkels oor die gedragskode te reél. Daar word ook voorsien dat 'n handleiding
opgestel sal word wat saam met die gedragskode gelees moet word. (SA. Public Service

Commission 1996.)

Uit die voorafgaande is dit duidelik dat die Staatsdienskommissie hoofsaaklik belas is met ex
ante-beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare. Aanbevelings en lasgewings
wat deur die Staatsdienskommissie oor onder meer opleiding, verbeterde prosedurevoorskrifte
en toesighouding gemaak kan word, asook die rigsnoere vervat in die gedragskode, is immers
gemik op die voorkoming van onreélmatighede en die misbruik van diskresionére
bevoegdhede deur die amptenary. Beheeruitoefening deur die Staatsdienskommissie kan
voorts as hoofsaaklik indirek van aard beskou word. Dit impliseer egter geensins dat die
beheerfunksie van die Staatsdienskommissie minderwaardig is nie. Inteendeel, die vorm van

beheer wat deur die Staatsdienskommissie uitgeoefen word, is onontbeerlik in die bevordering
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van hoé etiese standaarde en professionalisme - aspekte wat op hulle beurt krities is om

onberispelike optrede deur amptenare te verseker.
6.2.5 Ouditeur-generaal

Alvorens aandag geskenk word aan die wyse waarop beheer deur die Ouditeur-generaal oor
die diskresionére bevoegdhede van amptenare uitgeoefen word, is dit nodig om die konteks
waarbinne sodanige beheer plaasvind, uiteen te sit. Die begroting van die Parlement of 'n
provinsiale wetgewer dien as makrowerkprogram waarin die doelwitte wat deur uitvoerende
instellings nagestreef moet word, asook die finansiéle perke waarbinne sodanige doelwitte
bereik behoort te word, uiteengesit word. Dit is vir die wetgewers onmoontlik om
besonderhede aangaande die bereiking van doelwitte en die wyse waarop fondse bestee moet
word, in die begroting te vervat. Amptenare word derhalwe met die diskresie beklee om
binne die oorhoofse doelwit- en finansiéle raamwerk van die wetgewers, operasionele
programme op te stel en die nodige uitgawes verbonde aan die implementering daarvan, aan

te gaan. (Gildenhuys 1989:471.)

In die uitoefening van hulle diskresionére bevoegdhede in dié verband, kan dit gebeur dat
amptenare fondse op programme bestee wat nie die betrokke doelwitte op effektiewe en
doeltreffende wyse bereik nie, dat tesourievoorskrifte en tenderprosedures nie nagekom word
nie of dat daar nie op ekonomiese en spaarsamige wyse met fondse en ander hulpbronne
omgegaan word nie. Die moontlikheid bestaan ook dat onetiese amptenare, met die oog op
selfverryking, hulle aan geldverduistering, diefstal, bedrog en Korrupsie kan skuldig maak.
Die wetgewers is nie in 'n posisie om self ondersoek in te stel na departementele
bedrywighede en gepaardgaande uitgawes nie, en maak derhalwe staat op die praktyk van
ouditering om vas te stel of openbare fondse reélmatig gein, verreken en bewaar is en of dit
op doeltreffende en effektiewe wyse bestee is (Wronsley 1990:256; Witthoft & Loots
1990:65). Die ouditering van die finansiéle state en rekenings van uitvoerende instellings
word deur die Quditeur-generaal en beamptes van sy/haar Kantoor onderneem (Loots
1988:72).
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Voor 1989 is die aanstelling en werksaamhede van die Ouditeur-generaal deur die Skatkis-
en Ouditwet, 1975 (Wet 66 van 1975), wat deur die Departement van Finansies
geadministreer word, gereél (Wronsley 1990:256; Witthéft & Loots 1990:64). Besonderhede
aangaande voorskrifte waarvolgens owerheidsouditering moes plaasvind, was ook in verskeie
ander wette, soos die Wet op die Sentrale Energiefonds, 1977 (Wet 38 van 1977) vervat
(Loots 1988:76). Dit het meegebring dat die Ouditeur-generaal in sy/haar ouditeringstaak
onderworpe was aan voorskrifte wat deur entiteite wat deur hom/haar geouditeer moes word,
geadministreer is. Dié toedrag van sake het die onafhanklikheid van die Ouditeur-generaal
in gedrang gebring en die wanopvatting laat ontstaan dat die Ouditeur-generaal en sy/haar
Kantoor deel van die uitvoerende instellings vorm. (Witthoft & Loots 1990:65.)

Met die inwerkingtreding van die Wet op die Ouditeur-generaal, 1989 (Wet 52 van 1989) is
daar vir die eerste keer in 'n afsonderlike wet vir die Ouditeur-generaal en sake wat in
verband met sy/haar werksaamhede staan, voorsiening gemaak. Die oogmerk met die
voormelde wet was om skeiding tussen die Ouditeur-generaal en uitvoerende instellings te
bewerkstellig en om sodoende die onafhanklikheid van die Ouditeur-generaal te verseker.
(Wronsley 1990:256.) Die onafhanklikheid van die Ouditeur-generaal is deur die bepalings
vervat in die 1993-Grondwet, versterk (The Auditor-general and the ... 1995:24). Ingevolge
artikel 191(1) van die 1993-Grondwet word die Ouditeur-generaal deur die President
aangestel met die goedkeuring van tweederdes van die lede van die Parlement wat tydens 'n
sitting teenwoordig is. Artikel 192(1) bepaal dat die Ouditeur-generaal onafhanklik en
onpartydig moet wees en in die uitoefening van sy/haar bevoegdhede slegs onderworpe is aan
die Grondwet en die reg. Geen owerheidsinstelling of werknemers daarvan mag die
Ouditeur-generaal en beamptes van sy/haar Kantoor hinder in die verrigting van hulle

werksaamhede nie (Suid-Afrika 1993b, art. 192(3)).

Die bevoegdhede van die Ouditeur-generaal is in die 1993-Grondwet en in die Wet op die
Ouditeur-generaal, 1995 (Wet 12 van 1995) uiteengesit. (Laasgenoemde het die Wet op die
Ouditeur-generaal, 1989 herroep). Kragtens artikel 193 van die 1993-Grondwet moet die
Ouditeur-generaal al die rekeninge en finansiéle state van rekenpligtige beamptes van
owerheidsinstellings en statutére instellings op nasionale, provinsiale en plaaslike

owerheidsvlak ouditeer en daaroor verslae opstel. Sodanige verslae moet aan die Parlement,
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die betrokke provinsiale wetgewer of munisipale raad voorgelé word (Suid-Afrika 1995a, art.
4). Artikel 193(6) van die 1993-Grondwet verleen aan die Ouditeur-generaal en beamptes
van sy/haar Kantoor toegang tot alle boeke, rekords, dokumente, rekeninge en finansiéle state
wat nodig mag wees vir die uitoefening van hulle bevoegdhede en werksaamhede. Die
Ouditeur-generaal en sy/haar beamptes beskik ook oor die bevoegdheid om ’n "eed of
bevestiging van 'n persoon af te neem en om sodanige persone te ondervra in verband met
die ontvangs, bewaring, betaling of uitreiking van onder meer geld, segls, uitrusting en
voorrade (Suid-Afrika 1995a, art. 3(5)).

Die Ouditeur-generaal bied 'n verlengstuk waardeur beheer deur die wetgewers (met behulp
van die staande komitees oor openbare rekeninge), oor die besteding van geld en ander
hulpbronne deur uitvoerende instellings uitgeoefen word (Kromberg 1995:7). Die verslag
wat die Ouditeur-generaal aan die betrokke wetgewers na afloop van die ouditeringsfunksie
moet voorlé, bied die grondslag waarop die amptenary tot verantwoording geroep word ten
opsigte van die wyse waarop daar met openbare fondse gehandel is (Witth6ft & Loots
1990:65). Die Ouditeur-generaal kan in sy/haar verslag die aandag van die Parlement of
provinsiale wetgewers vestig op gevalle waar geld verkwistend of ondoelmatig aangewend
is en waar geldtoekennings wat deur die wetgewer bewillig is, oorskry is of vir ander
doeleindes as waarvoor dit bedoel is, aangewend is. Die Ouditeur-generaal kan voorts
onreélmatighede in die gebruik van toerusting en voorrade uitwys en die aandag van die
betrokke wetgewer op enige ander aangeleentheid wat hy/sy van belang ag, vestig.
(Gildenhuys 1989:104.) Kortom, uit die verslag kan blyk of amptenare in die uitoefening
van hulle diskresionére bevoegdhede die doelwitte wat vooraf deur die wetgewers bepaal is,
op doeltreffende en effektiewe wyse bereik het, of die bereiking van sodanige doelwitte binne
die perke wat in die begroting gestel is en in ooreenstemming met voorgeskrewe prosedures

plaasgevind het, en of daar sprake van bedrog of korrupsie was.

Bykomend tot die bogenoemde, kan die moontlike oorsake van onreélmatighede ook in die
verslag uiteengesit word. In sy verslag vir die 1995/96 finansiéle jaar, het die Ouditeur-
generaal byvoorbeeld ongemagtigde besteding in die staatsdiens aan hoofsaaklik swak
finansiéle bestuur en die nie-navolging van finansiéle voorskrifte en prosedures toegeskryf

(Swart 1997:1). In die geval van die Suid-Afrikaanse Polisiediens in besonder, is verdere
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oorsake van onreélmatighede geidentifiseer, te wete gebrekkige toesig, onvoldoende
bestuursbetrokkenheid, geen interne inspeksies en ’n tekort aan bekwame en opgeleide
personeel (OG is bekommerd oor die SAPD 1997:2).

Weens die beperkte tyd wat tot die beskikking van die wetgewers is en as gevolg van 'n
gebrek aan deskundige kennis rakende finansiéle aangeleenthede, word die verslag van die
Ouditeur-generaal aan staande komitees van die wetgewers voorgelé. Die primére taak van
dié komitees is om verduidelikings van ministers en rekenpligtige beamptes te vereis ten
opsigte van aangeleenthede waarop die Ouditeur-generaal die aandag in sy/haar verslag
gevestig het. (Gildenhuys 1989:104,105.) Op grond van die leemtes en oorsake wat in die
verslag van die Ouditeur-generaal uitgewys is en na aanleiding van die verduidelikings van
die betrokke minister of rekenpligtige beampte, word daar na afloop van die werksaamhede
van die staande komitees, aan die wetgewer aanbevelings gemaak oor moontlike regsteliende
optrede. Indien die betrokke komitee - na aanleiding van die verduideliking van die minister
of rekenpligtige beampte - oortuig is dat daar regverdiging vir ongemagtigde uitgawes wat
aangegaan is, bestaan, kan byvoorbeeld aanbeveel word dat ongemagtigde uitgawes ex post
facto deur die aanvaarding van wetgewing goedgekeur word. Aanbevelings kan ook gemaak
word rakende die implementering van maatreéls om te voorkom dat finansi€le
onreélmatighede in die toekoms plaasvind of om ten minste die voorkoms daarvan te
verminder. Die finale besluit oor optrede, berus egter by die wetgewers. (Gildenhuys
1989:104-107.) Indien die nodige regstellende optrede nié onderneem word nie, is die
opsporing van onreélmatighede en verslaggewing vrugteloos (Wronsley 1990:18).

Die Ouditeur-generaal oefen weliswaar hoofsaaklik ex post facto-beheer oor die diskresionére
bevoegdhede van amptenare uit, maar die waarde van ex ante-beheer deur die Ouditeur-
generaal behoort nie onderskat te word nie. Die aard van sodanige beheer word soos volg
deur Wronsley (1994:18) saamgevat: ...‘the certainty that an expert outside eye will, at
regular intervals (preferably not longer than twelve months) be systematically checking the

books, and reporting findings, constitutes a powerful deterrent ...’
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Uit dié hoofstuk het dit geblyk dat die rol en funksies wat die Openbare Beskermer,

Konstitusionele Hof, Menseregtekommissie, Staatsdienskommissie en Ouditeur-generaal
vervul, onontbeerlik is in die uitoefening van beheer oor die diskresionére bevoegdhede van
amptenare. Die beheerfunksie wat deur die voornoemde instellings en ampte uitgeoefen
word, behoort egter nie oorskat te word nie. Die grondliggende oorsake van wat in die
eerste instansie tot wanadministrasie, korrupsie en misbruik van bevoegdhede aanleiding gee,
te wete 'n gebrek aan 'n morele en etiese kultuur, behoort ook aandag te geniet (Du Toit
1989:65). Morele en etiese optrede kan egter nie deur eksterne instellings en ampte op
indiwiduele amptenare afgedwing word nie. Instellings en ampte soos die Openbare
Beskermer, Staatsdienskommissie en OQuditeur-generaal kan bloot deur middel van
aanbevelings en die daarstelling van rigsnoere (in die vorm van byvoorbeeld 'n gedragskode),
aan amptenare leiding verskaf aangaande die wyse waarop opgetree behoort te word - in die
hoop dat dit morele en etiese optrede onder die amptenary sal bevorder. In wese bied
innerlike oortuiging en toewyding tot morele en etiese standaarde immers die ideale
beheermaatreél. Beheeruitoefening deur die omskrewe instellings en ampte verteenwoordig

in 'n sin die voorturende nastrewing van dié ideaal.

Die beheerfunksie wat deur die Openbare Beskermer, Konstitusionele Hof,
Menseregtekommissie, Staatsdienskommissie en OQuditeur-generaal uitgeoefen word, behoort
nie in isolasie beskou te word nie. Elk van dié instellings en ampte vervul 'n ondersteunende
en aanvullende rol tot die ander en vul die beheermaatreéls (wat in hoofstuk vier beskryf is),
asook die beheerfunksie wat deur die Handves van Menseregte (kyk hoofstuk vyf) uitgeoefen
word, aan. Sodoende word ’'n bolwerk teen wanadministrasie, ondoeltreffendheid en

oneffektiwiteit, gesagsmisbruik en onetiese en arbitrére optrede in die staatsdiens gevorm.

Die Handves van Menseregte en voormelde instellings en ampte is onlosmaaklik verbind aan
die 1993-Grondwet en is as sodanig die konkrete manifestasie van konstitusionalisme as
denkrigting (kyk supra 4.4 en 4.5). In beide hoofstukke vyf en ses is aangetoon dat die
Handves asook die beheerinstellings en -ampte, onteenseglik 'n beherende invloed op die
uitoefening van die diskresionére bevoegdhede van amptenare het. Daarmee saam is bewys
dat konstitusionalisme nie 'n konsep is wat alleenlik binne die milieu van die politieke en

regswetenskappe betekenis het nie. Dit het trouens duidelik geblyk dat dié konsep 'n besliste
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verwantskap met en 'n besondere betekenis en waarde vir publieke administrasie het. Vir
konstitusionalisme om werklik van praktiese waarde te wees (en vir die publiek om daarby
baat te vind), is dit noodsaaklik dat amptenare ingelig sal wees aangaande die implikasies wat
die Handves en eksterne strukturele beperkings vir hulle werksaamhede en die uitoefening
van diskresionére bevoegdhede inhou (Rohr 1986:171). Om ingelig te wees, behoort
amptenare opgelei te word. Konstitusionalisme is egter 'n aspek wat agterweé gebly het in
die opleiding van amptenare ten spyte van die feit dat dit die grondslag kan bied vir die
ontwikkeling van etiese riglyne vir staatsamptenare (Maletz 1991:374,390). In Suid-Afrika
het die kenmerke van konstitusionalisme in die ou bedeling grootliks ontbreek en dit verklaar
moontlik die gebrek aan aandag wat aan konstitusionalisme vanuit 'n publieke administrasie-
| perspektief bestee is. Sedert die inwerkingtreding van die 1993-Grondwet, het dit
noodsaaklik geword om amptenare en voornemende amptenare op 'n doelgerigte wyse op te
lei ten einde by hulle 'n begrip van die aard en invloed van die beperkings wat ingevolge die

Grondwet neergelé word, tuis te bring (kyk supra 7.2.2 vir voorstelle in dié verband).
6.3  Samevatting

Die Openbare Beskermer, Konstitusionele Hof, Menseregtekommissie, Staatsdienskommissie
en Ouditeur-generaal ontleen hulle bestaan en bevoegdhede aan die Grondwet en moet
derhalwe hulle beheerfunksie, wat ekstern van aard is, binne die raamwerk van die Grondwet
uitoefen. Deur in die 1993-Grondwet voorsiening te maak vir voormelde instellings en
ampte, word daar op 'n konkrete wyse uitdrukking verleen aan die konstitusionalisme as
denkrigting.

Die Openbare Beskermer, wat voorheen as die Ombudsman bekend gestaan het, beskik oor
omvattende bevoegdhede om onder meer wanadministrasie, misbruik van gesag en korrupsie
in uitvoerende instellings te ondersoek. Uit hoofde van die feit dat die Openbare Beskermer
deurgaans aan die Parlement verslag moet lewer oor aktiwiteite en ondersoeke wat
onderneem is, oefen dié amp inderwaarheid namens die Parlement beheer uit oor die
bedrywighede (en by implikasie die diskresionére bevoegdhede) van amptenare. Die
Openbare Beskermer kan ook as veranderingsagent optree deur byvoorbeeld aanbevelings te

doen oor wysigings aan prosedures, reéls en regulasies ingevolge waarvan amptenare hulle
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werksaamhede en bevoegdhede uitoefen. Vanweé die feit dat gegriefde en verontregte lede
van die publiek op 'n gratis grondslag van die dienste van die Openbare Beskermer gebruik
kan maak, word die toeganklikheid van die amp verhoog. Groter toeganklikheid impliseer
beter beheeruitoefening aangesien lede van die publiek meer geneig sal wees om klagtes' cor

onreélmatighede aanhangig te maak.

Die oorhoofse funksie van die Konstitusionele Hof is om die bepalings van die Grondwet uit
te 1€ en af te dwing. In dié hoedanigheid beskik die Konstitusionele Hof oor die bevoegdheid
om enige wetgewing of enige administratiewe optrede of dreigement van sodanige optrede,
ongeldig te verklaar indien dit strydig met die bepalings van die Grondwet is. Dit sluit
ondergeskikte wetgewing, kwasie-regterlike beslissings en uitvoerende optrede, as resultaat
van diskresie-uitoefening, in. Beheeruitoefening deur die Konstitusionele Hof oor die
diskresionére bevoegdhede van die amptenary gaan gepaard met tyd, moeite en ho&
litigasiekoste. Voornoemde faktore kan lede van die publiek afskrik om optrede of
wetgewing aan die Grondwet te toets wat daartoe kan lei dat doeltreffende en effektiewe

beheer deur die Konstitusionele Hof belemmer word.

Die Menseregtekommissie is belas met die beskerming van menseregte en die bevordering
van ’'n menseregtekultuur in Suid-Afrika. Die beheerfunksie van die Kommissie hou
derhalwe uitsluitlik verband met menseregte-aangeleenthede. Beheeruitoefening geskied uit
hoofde van die feit dat die Kommissie ondersoek kan instel na enige beweerde
menseregteskendings deur amptenare in die uitvoering van hulle werksaamhede of in die
neem van kwasie-regterlike beslissings. Die Kommissie kan ook enige wetgewing (insluitend
gedelegeerde wetgewing) wat strydig met die Handves van Menseregte en internasionale
menseregtenorme is, onder die aandag van die betrokke wetgewer bring. Sodoende word
daar inderwaarheid beheer uitgeoefen oor die diskresionére wetgewende bevoegdhede

waaroor die amptenary beskik.

Beheer wat deur die Staatsdienskommissie oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare
uitgeoefen word, neem die vorm van aanbevelings of lasgewings aan rakende verbeterde
prosedures en metodes, verbeterde toesighouding, inligtingstegnologie en die opleiding van

amptenare. Ingevolge die 1996-Grondwet is die Staatsdienskommissie verantwoordelik vir
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die bevordering van die beginsels en waardes wat in die Grondwet uiteengesit is, byvoorbeeld
handhawing van 'n hoé standaard van beroepsetiek in die staatsdiens en ekonomiese en
doeltreffende aanwending van hulpbronne. Ten einde voornoemde waardes en beginsels te
bevorder, het die Staatsdienskommissie as eerste stap 'n gedragskode vir staatsamptenare
opgestel. Volgens dié gedragskode moet 'n amptenaar onder meer getrou aan die Republiek
bly, die Grondwet eerbiedig en die publiek onbevooroordeeld en onpartydig dien.
Beheeruitoefening oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare deur die
Staatsdienskommissie kom weliswaar op ’n indirekte wyse tot uiting, maar dit doen nie

afbreuk aan die waarde daarvan nie.

Die wetgewers is nie self in 'n posisie om ondersoek in te stel na die wyse waarop die fondse
en ander hulpbronne wat aan staatsdepartemente toegeken is, bestee is nie. Daar word
derhalwe staatgemaak op die Ouditeur-generaal en die beamptes van sy/haar Kantoor om deur
middel van ouditering vas te stel of amptenare - in die uitoefening van hulle diskresionére
bevoegdhede - hulpbronne doeltreffend en effektief aangewend het met die oog op die
bereiking van owerheidsdoelwitte. Ex post facto-beheer deur die Ouditeur-generaal geskied
deur middel van ’'n verslag wat aan die betrokke wetgewer voorgelé word en waarin
onre€lmatighede in staatsdepartemente uitgewys word. Staande komitees oor openbare
rekenings word belas met die taak om namens die wetgewer verduidelikings van die betrokke
minister of rekenpligtige beampte - aangaande ongerymdhede en ongemagtigde bestedings
wat deur die Ouditeur-generaal uitgewys is - te eis. Op grond van sodanige verduidelikings
en na aanleiding van die oorsake wat deur die Ouditeur-generaal uitgewys is, doen die
staande komitees aanbevelings oor regstellende optrede aan die wetgewers. EXx anfe-beheer

daarenteen, berus op die afskrikkingseffek verbonde aan jaarlikse ouditering.

Hoewel die Openbare Beskermer, Konstitusionele Hof, Menseregtekommissie,
Staatsdienskommissie en Ouditeur-generaal 'n besliste beherende uitwerking op die
diskresionére bevoegdhede van amptenare het, behoort voornoemde instellings nie as
wonderkure beskou te word waardeur wanadministrasie en die misbruik van bevoegdhede
summier uitgeskakel gaan word nie. Die beheerfunksie wat deur die omskrewe instellings
en ampte uitgeoefen word, is aanvullend tot die beheermaatreéls wat in hoofstuk vier beskryf

is en werk ondersteunend tot die Handves as meganisme om doeltreffende en effektiewe
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beheer van die diskresionére bevoegdhede van amptenare moontlik te maak. Deur aan te
toon op welke wyse beheer ingevolge die Handves en die omskrewe beheerinstellings en -
ampte geskied, is die verwantskap van konstitusionalisme met publicke administrasie

onomwonde bevestig.

In hoofstuk sewe word 'n waardeskatting van die verhandeling gedoen wat gevolgtrekkings

en voorstelle oor die onderwerp sal insluit.
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HOOFSTUK 7

WAARDESKATTING

7.1  Samevatting

Die verlening van omvangryke diskresionére bevoegdhede aan uitvoerende instellings (en in
besonder aan die amptenary), het ’n uitstaande kenmerk van die moderne staat geword. Dié
toedrag van sake kan toegeskryf word aan die veranderende rol van die owerheid in die
twintigste eeu. Die owerheid van die twintigste eeu - anders as dié van die negentiende eeu -
vervul 'n aktiewe en dinamiese rol as beskermer en versorger van die burgers. Die
vervulling van sodanige rol, gaan onvermydelik gepaard met 'n uitbreiding van
owerheidsfunksies in sowel omvang as spesialisasie. As ’n resultaat hiervan, word hoé eise
aan uitvoerende instellings gestel om uitvoering te gee aan owerheidsfunksies met die oog
op sosio-ekonomiese opheffing. Ten einde uitvoerende instellings in staat te stel om
owerheidsfunksies op doeltreffende en effektiewe grondslag ten uitvoer te bring en om te
verseker dat kundigheid in die openbare belang aangewend word, word diskresionére
bevoegdhede aan sodanige instellings verleen. Suid-Afrika vertoon die tipiese kenmerke van
'n versorgende staat en is derhalwe geen uitsondering in dié verband nie. Die toekenning
van diskresionére bevoegdhede aan die amptenary is onontbeerlik om uitvoering te gee aan

die oogmerke van die HOP en om ekonomiese groei te stimuleer (kyk supra 3.3).

Vanweé die toenemende eise wat aan die owerheid gestel word, word uitvoerende instellings
ook met ondergeskikte wetgewende en kwasie-regterlike funksies belas wat eweneens met die
verlening van diskresionére bevoegdhede gepaard gaan. Dit bring mee dat gesag toenemend
in uitvoerende instellings gekonsentreer raak en dat laasgenoemde relatief tot die wetgewende
en regsprekende instellings in belangrikheid toeneem. Die verlening van diskresionére
wetgewende en kwasie-regterlike bevoegdhede aan uitvoerende instellings is gebaseer op
praktiese oorwegings. Die wetgewers beskik byvoorbeeld nie oor die tyd of tegniese kennis
om gedetailleerde wetgewing uit te vaardig nie, terwyl die verlening van kwasie-regterlike
bevoegdhede die praktyk van administratiewe regspraak moontlik maak, wat ’n spoediger en

goedkoper alternatief tot regspraak deur die gewone howe bied (kyk supra 3.5 en 3.7).
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Die verlening van diskresionére bevoegdhede aan uitvoerende instellings in die moderne staat
blyk weliswaar onvermydelik en onontbeerlik te wees, maar die gevaar bestaan dat sodanige
bevoegdhede op arbitrére wyse uitgeoefen kan word en dat daar sodoende op onregmatige
wyse op die regte, vryhede en belange van indiwidue inbreuk gemaak kan word. Ten einde
voormelde toedrag van sake te voorkom, is beheer oor die uitoefening van diskresionére
bevoegdhede noodsaaklik. 'n Grondwet kan as waardevolle meganisme dien om sodanige
beheer te verseker, aangesien dit nie slegs owerheidsgesag toeken nie, maar ooreenkomstig
die konstitusionalisme as denkrigting, ook beperkings op die uitoefening daarvan plaas. Teen
dié agtergrond is die rol van die 1993-Grondwet as meganisme om beheer oor die
diskresionére bevoegdhede van amptenare uit te oefen, ondersoek om sodoende die verband

tussen konstitusionalisme en publieke administrasie aan te toon.

In die lig van die feit dat die 1993-Grondwet die onderwerp van die studie vorm, is
ondersoek ingestel na die betekenis, rol en funksies wat 'n grondwet in 'n staat vervul ten
einde die 1993-Grondwet in perspektief te plaas en die aard daarvan te bepaal. Daar is
bevind dat akkurate definiéring van 'n grondwet problematies is uit hoofde van die feit dat
die inhoud van ’n grondwet in elke staat uniek is om aan te pas by besondere omstandighede
en om te voldoen aan bepaalde behoeftes. Ten spyte van die unieke aard van grondwette,
kan daar tog bepaalde universele funksies - wat die grondwet in elke staat vervul -
geidentifiseer word. Ontleding van sodanige funksies het onder meer aan die lig gebring dat
'n grondwet enersyds bevoegdhede en gesag aan owerheidsinstellings toeken en andersyds
gesagsuitoefening beperk om te voorkom dat daar nie op arbitrére wyse op die regte en
vryhede van indiwidue inbreuk gemaak word nie. Daar is voorts aangetoon dat 'n grondwet,
as nasionale simbool, 'n sterk samebindende krag in gediversifiseerde samelewings vorm,
mits dit oor die nodige legitimiteit beskik. ’'n Grondwet dien ook as meganisme waardeur
uitdrukking verleen word aan die gevoel of die wil van die bevolking - in so 'n mate dat die
waardes, norme en nasionale karakter in ’'n staat in die inhoud daarvan gereflekteer kan
word. As organiseerder van owerheidsinstellings, dui die grondwet aan op welke wyse
owerheidsinstellings op horisontale en vertikale wyse binne die staat georden word.

Ondersoek is ingestel na die vernaamste kategorieé waarin grondwette ingedeel kan word om
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te bepaal in welke kategorie(€) die 1993-Grondwet val. Daar is bevind dat die 1993-

Grondwet geklassifiseer kan word as 'n geskrewe, onbuigsame en kwasie-federale grondwet

wat beide parlementére en presidensi€le kenmerke vertoon.

In 'n poging om die oorkoepelende verband wat tussen die grondwet en die staatsdiens in 'n
staat bestaan, uit te wys, is die invloed van die 1983- en 1993-Grondwette op die Suid-
Afrikaanse staatsdiens ontleed. Daar is tot die slotsom gekom dat die inhoud van beide die
voornoemde Grondwette 'n fundamentele invloed op die struktuur van die staatsdiens
uitgeoefen het. Op grond van die bepalings van die 1983-Grondwet het vier afsonderlike
groepe staatsdepartemente binne die grondgebied van die RSA tot stand gekom, te wete dié
vir algemene sake en dié vir eie sake van die Blankes, Indiérs en Kleurlinge. Die 1993-
Grondwet daarenteen, maak voorsiening vir 'n enkele staatsdiens wat meegebring het dat die
afsonderlike staatsdienste binne die RSA, TB{’C-state en selfregerende gebiede geamalgameer
moes word (kyk supra 2.5). Uit die ontleding van die voormelde Grondwette, het dit
duidelik geblyk dat die struktuur, en derhalwe die funksionering van die staatsdiens, nie

losgemaak kan word van die grondwet wat op 'n besondere tydstip van krag is nie.

Ten einde die noodsaaklikheid van beheeruitoefening aan te toon, is die moontlike gevare
(kyk supra 4.2) verbonde aan onbeheersde uitoefening van diskresionére bevoegdhede
uitgewys. Die vernaamste gevaar is daarin gele€ dat amptenare as mense feilbare wesens is
en as sodanig, in die uitoefening van diskresionére bevoegdhede, persoonlike en
partypoliticke belange moontlik voor die openbare belang mag stel. Voorts bestaan die
moontlikheid dat amptenare in die uitoefening van hulle diskresionére bevoegdhede op
willekeurige wyse op die fundamentele regte en vryhede asook belange van indiwidue kan
inbreuk maak. Die gevare verbonde aan diskresie-uitoefening bring 'n bepaalde dilemma te
weeg. Die verlening van diskresionére bevoegdhede is enersyds onvermydelik en
onontbeerlik om te voldoen aan die hoé eise wat in 'n versorgende staat gestel word.
Andersyds skuil daar wesentlike gevare in die verlening van sodanige bevoegdhede in die sin
dat daar op die regte en vryhede van enkelinge of groepe inbreuk gemaak kan word. Die
gevaar bestaan voorts dat amptenare hulle diskresionére bevoegdhede op so 'n wyse kan
uitoefen dat die implementering van beleid wat strydig met hulle waardestelsels of

persoonlike voorkeure is, vertraag of verhinder word. Sodoende kan die bereiking van
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owerheidsoelwitte met die oog op die bevordering van die openbare belang, ondermyn word.
Die uitdaging waarvoor daar te staan gekom word, is om ’n sinvolle balans te vind tussen
die eise wat in die hedendaagse staat gestel word en die beskerming van die regte en vryhede
van lede van die publiek. Sodanige balans behoort gevind te word indien doeltreffende en
effektiewe beheer oor die diskresionére bevoegdhede waarmee amptenare beklee word,

uitgeoefen word.

'n Ontleding van beheermaatreéls, wat nie noodwendig binne die raamwerk van die 1993-
Grondwet plaasvind nie, byvoorbeeld toesighouding, prosedurevoorskrifte, inspeksies en
beheeruitoefening deur die wetgewers en die geregshowe, het aan die lig gebring dat
~ sodanige maatreéls noodsaaklik is, maar deur bepaalde tekortkominge gekenmerk word wat
- doeltreffende en effektiewe beheer belemmer (kyk byvoorbeeld supra 4.3.1.1, 4.3.2.1.2,
4.3.2.3 en 4.3.3.2). So is byvoorbeeld aangetoon dat 'n toesighouer onmoontlik volkome
beheer oor elke aspek van ondergeskiktes se bedrywighede kan uitoefen. Daar is voorts
onder meer bevind dat tertafellegging van gedelegeerde wetgewing in die Parlement en
provinsiale wetgewers as beheermaatreél nie van veel waarde is nie aangesien lede nie oor
die nodige kundigheid, belangstelling of tyd beskik om lywige dokumentasie na behore te
bestudeer nie. Geregtelike beheer oor kwasie-regterlike bevoegdhede van amptenare kan aan
bande gelé k\'vord deur wetgewing wat bepaal dat die beslissing van ’n amptenaar of
administratiewe tribunaal finaal is. S6 kan die reg tot appélyen hersiening van ’'n beslissing
uitgesluit word. Op grond van die voorafgaande bevindinge, is daar tot die gevolgtrekking
gekom dat ondersoek na addisionele beheermeganismes - soos die Grondwet - nodig is, ten
einde die doeltreffendheid en effektiwiteit van beheer oor die diskresionére bevoegdhede van

amptenare te verhoog.

Vir 'n grondwet om enigsins ’n rol in die beheer van die diskresionére bevoegdhede van
amptenare te vervul en om afdwinging van die bepalings daarvan moontlik te maak, moet dit
met die hoogste soewereine gesag in die staat beklee word. Dit impliseer dat enige
owerheidsoptrede aan die grondwet getoets kan word en ongeldig verklaar kan word indien
dit strydig daarmee is. Vanweé die feit dat Suid-Afrikaanse grondwette voor 1994 nie met
soewereiniteit beklee was nie, is daar nie in die verlede veel aandag geskenk aan die rol wat

'n grondwet in die uitoefening van beheer - binne die milieu van publieke administrasie - kan
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vervul nie.  Daar is eweneens nie vanuit 'n publieke administrasie-perspektief

?

noemenswaardige aandag bestee aan die belangrikheid van konstitusionalisme nie - ’n
denkrigting wat in noue verwantskap staan tot die rol wat 'n grondwet in die beheer van die
diskresionére bevoegdhede van amptenare kan vervul (kyk supra 4.4 en 4.6). Een van die
vernaamste kenmerke van die nuwe grondwetlike bedeling is dat die 1993-Grondwet die
hoogste gesag in Suid-Afrika vorm, wat impliseer dat die 1993-Grondwet by uitstek geskik

is om ’n rol te vervul in die beheer van die diskresionére bevoegdhede van die amptenary.

Beheeruitoefening oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare deur middel van die
1993-Grondwet, geskied ingevolge die bepalings van die Handves van Menseregte en deur
middel van instellings en ampte waarvoor in die Grondwet voorsiening gemaak word. Alle
Suid-Afrikaanse owerheidsinstellings op alle vlakke is aan die Handves van Menseregte -
vervat in hoofstuk drie van die 1993-Grondwet - gebonde. Dit beteken dat sodanige
instellings (en by implikasie die amptenary) die normatiewe en morele voorskrifte wat in die
Handves opgeneem is, in die uitoefening van hulle bevoegdhede en werksaamhede behoort
te eerbiedig. Ten einde te bepaal op welke wyse die uitoefening van diskresionére
bevoegdhede van amptenare deur sodanige voorskrifte beheer word, is 'n ontleding van die

vernaamste artikels van die Handves onderneem.

Die artikels van die Handves wat beskryf is, met besondere verwysing na die implikasies
daarvan vir die amptenary, is die reg op gelykheid (kyk supra 5.5.1), die reg op lewe (kyk
supra 5.5.2), die reg op menswaardigheid (kyk supra 5.5.3), die reg op vryheid en sekuriteit
van die persoon (kyk supra 5.5.4), die reg op privaatheid (kyk supra 5.5.5), die reg op
vryheid van uitdrukking (kyk supra 5.5.6), die reg op toegang tot inligting (kyk supra 5.5.7)
en die reg op administratiewe geregtigheid (kyk supra 5.5.8). Daar is aangetoon dat
bepaalde beperkings op voormelde regte geplaas kan word indien die openbare belang dit
regverdig, maar dat amptenare onder normale omstandighede in die uitoefening van hulle
diskresionére bevoegdhede daarop behoort ag te slaan om nie op willekeurige wyse op
sodanige regte inbreuk te maak nie.

Daar is bevind dat die blote bestaan van die Handves en bepalings wat daarin vervat is, 'n

vorm van ex ante-beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare meebring in dié
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sin dat hulle waarskynlik afgeskrik kan word deur die moontlike negatiewe gevolge wat kan
voortspruit uit die nie-nakoming daarvan. So kan inbreukmaking op die regte van indiwidue
tot gevolg hé dat 'n klag by die Hooggeregshof of Konstitusionele Hof teen 'n amptenaar
aanhangig gemaak word of dat die Menseregtekommissie versoek word om 'n ondersoek te
onderneem na praktyke waardeur inbreuk gemaak word op die regte van indiwiduele lede van
die publiek. Verskyning van 'n amptenaar voor genoemde howe of enige ondersoeke deur
die Menseregtekommissie, kan tot ernstige verleentheid vir beide die amptenaar en die
betrokke instelling lei. Die dreigement van ontbloting van wanpraktyke en die verleentheid
wat daarmee saamgaan, behoort amptenare aan te spoor om hulle diskresionére bevoegdhede
met omsigtigheid uit te oefen. Ex post facto-beheer word uitgeoefen deur instellings belas
met die afdwinging van die Handves. Die Konstitusionele Hof en die Hooggeregshof kan
enige optrede, beslissing of wetgewing waardeur - as ’n resultaat van diskresie-uitoefening -
inbreuk gemaak word op fundamentele regte, ongeldig verklaar en regstelling daarvan gelas.
Die Menseregtekommissie kan ondersoek instel na enige skending van menseregte en persone
bystaan om regstelling te verseker. Ex post facto-beheer deur die Kommissie word ook
uitgeoefen in die opsig dat daar na afloop van ondersoeke aanbevelings gedoen word om te

verseker dat soortgelyke optrede nie weer plaasvind nie.

Bepaalde voorvereistes vir die Handves om as suksesvolle beheermeganisme te dien, is
geidentifiseer. Sodanige voorvereistes behels dat lede van die publiek bewus gemaak behoort
te word van hulle regte (kyk supra 5.7.1) en dat regsbystand aan hulle verleen behoort te
word om skendings van menseregte voor 'n bevoegde hof aanhangig te maak (kyk supra
5.7.2). Hierbenewens behoort amptenare opleiding te ontvang in die betekenis van die
bepalings van die Handves en die implikasies wat dit vir hulle in die uitoefening van

diskresionére bevoegdhede inhou (kyk supra 5.7.3 en 7.2).

Beheer ingevolge die 1993-Grondwet oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare,
geskied ook deur middel van instellings en ampte wat hulle gesag en bevoegdhede aan die
Grondwet ontleen en waarvan die primére oogmerk die instandhouding van die
konstitusionele demokrasie in Suid-Afrika is (kyk swpra 6.2). Die vernaamste
beheerinstellings en -ampte waarvoor in die 1993-Grondwet voorsiening gemaak word, is die

Openbare Beskermer, Konstitusionele Hof, Menseregtekommissie, Staatsdienskommissie en
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Ouditeur-generaal. Daar is tot die slotsom gekom dat - soos in die geval van die Handves -
’n vorm van sowel ex post facto- as ex ante- beheer oor die diskresionére bevoegdhede van
amptenare deur die voormelde instellings en ampte uitgeoefen word. Dit het voorts geblyk
dat ampte en instellings soos die Openbafe Beskermer, die Menseregtekommissie en die
Ouditeur-generaal as verlengstukke van die Parlement dien om beheer oor die diskresionére
bevoegdhede van amptenare uit te oefen. Om as suksesvolle beheerinstellings en -ampte te
dien, is bevind dat dit van deurslaggewende belang is dat indiwidue enersyds bewus sal wees
van die bestaan van sodanige instellings en ampte en andersyds dat laasgenoemde toeganklik
vir lede van die publiek sal wees. Dié stelling geld veral ten opsigte van klagtemeganismes
soos die geregshowe, die Openbare Beskermer en die Menseregtekommissie. Op grond van
die ontleding van laasgenoemde instellings en ampte, het dit duidelik geblyk dat
toeganklikheid en bewusmakingsveldtogte as van primére belang geag word en dat bepaalde
inisiatiewe in dié verband deurlopend van stapel gestuur word (kyk supra 6.2.1, 6.2.2 en
6.2.3).

Daar is aangetoon dat die beheerfunksie wat deur die omskrewe ampte en instellings oor die
diskresionére be voegdhede van arnptenare uitgeoefen word, nie oorskat behoort te word nie.
Geeneen van die ampte en instellings verteenwoordig 'n wonderkuur teen die misbruik van
diskresionére bevoegdhede nie en beheeruitoefening daardeur kan derhalwe nie in isolasie
beskou word nie. Die rol wat deur bogenoemde instellings en -ampte vervul word, is
onlosmaaklik ‘verbind met dié van die Handves en ander beheermaatreéls (wat in hoofstuk
vier beskryf is). Daar is egter beklemtoon dat beheer deur geenéen,van die maatreéls,
instellings en ampte 'n plaasvervanger bied vir beheer wat voortspruit uit toewyding en

innerlike oortuiging tot morele en etiese optrede aan die kant van die amptenare nie.

Opsommenderwys kan aangevoer word dat daar - ooreenkomstig die aanvanklike
doelwitstelling in hoofstuk een - aangetoon is dat Suid-Afrika, as versorgende staat,
gekenmerk word deur die verlening van omvangryke diskresionére bevoegdhede aan die
amptenary met die oog op die sosio-ekonomiese opheffing van die burgers. Daar is voorts
aangetoon dat die 1993-Grondwet inderdaad 'n deurslaggewende rol vervul in die beheer van
die uitgebreide diskresionére bevoegdhede waaroor die amptenary beskik. Die beheerfunksie

wat ingevolge die Handves van Menseregte en deur die beheerinstellings en -ampte oor die
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diskresionére bevoegdhede van amptenare uitgeoefen word, kan immers nie van die 1993-
Grondwet losgemaak word nie. As sodanig is die beheer wat uitgeoefen word die praktiese
manifestasie van konstitusionalisme binne die milieu van publieke administrasie. In die lig
hiervan, is daar tot die slotsom gekom dat konstitusionalisme onteenseglik ’n rol en plek
binne die publieke administrasie - en gevolglik ook binne die vakgebied Publieke
Administrasie - het.

7.2 Voorstelle

Die vernaamste voorstelle wat uit die verhandeling na vore gekom het, kan in twee oorhoofse
kategorieé ingedeel word, te wete dié wat verband hou met die beheerinstellings en -ampte
waarvoor in die 1993-Grondwet voorsiening gemaak word en dié wat verband hou met die
opleiding-en onderrig van amptenare en voornemende amptenare in die beperkings wat deur

die Grondwet neergelé word.
7.2.1 Voorstelle rakende beheerinstellings en -ampte

Daar is aangetoon dat die Kantoor van die Openbare Beskermer vanweg enersyds die groot
aantal klagtes wat ontvang word en andersyds vanweé 'n personeeltekort, nie onverwyld aan
inkomende klagtes kan aandag skenk nie, wat tot 'n agterstand in die werksaamhede en
ondersoeke van die Kantoor aanleiding gee. Doeltreffende, effektiewe en tydige beheer oor
die diskresionére bevoegdhede van amptenare word hierdeur belemmer. Indien klagtes van
lede van die publiek nie spoedig aandag geniet nie, kan dit moontlik daartoe lei dat die
geloofwaardigheid van die Kantoor in gedrang kom en dat die persepsie ontstaan dat die
Kantoor bloot nog ’n burokratiese struktuur is - gekenmerk deur omslagtigheid en
vertragings. Dit is daarom noodsaaklik dat streekkantore van die Kantoor van die Openbare
Beskermef onverwyld gevestig word en dat daar in die praktyk op konkrete wyse uiting
gegee word aan ander inisiatiewe, soos 'n reisende openbare beskermer vir landelike gebiede.
Die kern van die voornoemde leemtes is te vinde in onvoldoende fondse wat deur die
regering vir die werksaamhede van die Openbare Beskermer bewillig word. Indien dit die

erns van die regering is om misbruik van bevoegdhede deur die amptenary aan bande te 1€
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en te beheer, behoort die voormelde amp finansieel bemagtig te word om op doeltreffende

en effektiewe wyse uitvoering te gee aan die taak wat dit opgelé is.

Die beheerfunksie van die Menseregtekommissie word eweneens belemmer vanweé
ontoereikende fondse wat die oprigting van provinsiale kantore verhinder. Wat hierbo ten
opsigte van finansiéle bemagtiging van die Openbare Beskermer aangevoer is, geld ook vir

die Menseregtekommissie.

Daar is ook bevind dat die Konstitusionele Hof vanwe€ veral die ho€ koste verbonde aan
litigasie, nie vir lede van die publiek geredelik toeganklik is nie. As sodanig word
doeltreffende en effektiewe beheer oor die diskresionére bevoegdhede van amptenare deur
die Hof verhinder. Dié struikelblok behoort gedeeltelik oorkom te word indien instellings
soos die Regshulpraad, regshulpklinieke van universiteite en nie-owerheidsinstellings soos
Regslui vir Menseregte verseker dat lede van die publiek kennis dra van die feit dat
regsbystand onder bepaalde omstandighede verleen word. 'n Bewusmakingsveldtog behoort
deurlopend van stapel gestuur te word waartydens besonderhede aangaande die regsbystand
en die vereistes waaraan voldoen moet word om daarvoor te kwalifiseer, bekend gemaak
word. Die pers kan veral nuttig aangewend word om dié boodskap te versprei. Die mate
waarin voormelde instellings sal bydra om die toeganklikheid van die Konstitusionele Hof
(en by implikasie die beheer wat daardeur uitgeoefen word) te verhoog, sal bepaal word deur
die prioriteit wat deur die regering - in finansiéle terme - daaraan gekoppel word. Voldoende
fondse is immers noodsaaklik om die nodige regsbystand te kan lewer ten einde
ongeregtighede - as die resultaat van diskresie-uitoefening - te beveg en om die nodige

bewusmakingsveldtogte van stapel te stuur.
7.2.2 Voorstelle aangaande onderrig en opleiding van staatsamptenare

Uit die verhandeling het dit geblyk dat amptenare hulle diskresionére bevoegdhede binne die
raamwerk wat deur die 1993-Grondwet neergelé is, behoort uit te oefen. Dit impliseer dat
amptenare op hoogte sal wees van die beperkings wat ingevolge die Grondwet op hulle
bevoegdhede geplaas word en dat hulle oor die nodige kennis aangaande die werksaamhede

van onder meer die Konstitusionele Hof, die Openbare Beskermer en die
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Menseregtekommissie sal beskik. Amptenare mag sodanige kennis en inligting op ’n
terloopse wyse in die uitoefening van hulle werksaamhede verkry, maar die outeur is van
mening dat amptenare op 'n meer formele wyse - in die vorm van doelgerigte onderrig en

opleiding - in grondwetlike beperkings geskool behoort te word.

As eerste stap in dié verband, behoort studente in die vakgebied Publieke Administrasie in
diepte onderrig te ontvang in die betekenis en implikasies wat grondwetlike bepalings en
verwante instellings en ampte vir die amptenary inhou. Om bloot op oppervlakkige en
oorsigtelike wyse aandag te skenk aan byvoorbeeld die Handves sonder om die mees
relevante bepalings te ontleed en die invloed daarvan op die bevoegdhede van die amptenary
by wyse van voorbeelde toe te lig, sal nie deug nie. Indringende, praktiese onderrig word
vereis. Simulasies, gevallestudies en rolspele (in die geval van residensiéle universiteite) kan

in dié verband nuttig aangewend word.

Soos in die verhandeling aangetoon is, kan beheeruitoefening ingevolge die 1993-Grondwet
(deur middel van die Handves en bepaalde instellings en -ampte), nie losgemaak word van
die konstitusionalisme as denkrigting nie. Dit is derhalwe ook nodig dat studente in die
Publieke Administrasie sal kennis maak met dié denkrigting. Daar mag diegene wees wat
argumenteer dat dit neerkom ‘op oortreding op die terreine van die politieke en
regswetenskappe en dat dit onnodige duplikasie tot gevolg sal hé indien studente vir
byvoorbeeld Publieke Administrasie én Staatsleer ingeskryf is. Daar behoort egter in gedagte
gehou te word dat alle studente nie noodwendig vir 'n vak soos Staatsleer inskryf nie (tensy
dit verpligtend is om dit saam met Publieke Administrasie te neem). Dit mag dus gebeur dat
'n student sy/haar universiteitsloopbaan voltooi en as amptenaar diens aanvaar sonder dat
hy/sy hoegenaamd oor enige kennis van konstitusionalisme en verbandhoudende aspekte
beskik. Dit sal betreurenswaardig wees - veral in die lig van die feit dat konstitusionalisme
in die praktyk ten beste kan manifesteer in die interaksie tussen die publiek en die amptenary.
Wat die argument rakende moontlike duplikasie tussen vakgebiede betref, kan aangevoer
word dat elke vakgebied 'n bepaalde teorie of denkrigting vanuit 'n ander perspektief
benader. Onderrig in konstitusionalisme sal dus binne die milieu van die publieke
administrasie geskied en as sodanig ’n eiesoortige inslag hé. Indien 'n mate van duplikasie

wel voorkom (byvoorbeeld ten opsigte van teoretiese onderbou) word die student nie
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benadeel nie, maar trouens bevoordeel vanweé die feit dat bepaalde aspekte herhaaldelik by
hom/haar ingeskerp word. Studente word terselfdertyd bewus gemaak van die feit dat
vakgebiede nie in isolasie van mekaar staan nie en sodoende kan interdissiplinére navorsing

aangemoedig word.

Daar behoort ook voorsiening gemaak te word vir opleiding van nuwe amptenare wat
moontlik nie universiteitsonderrig in Publieke Administrasie ontvang het nie. Nuwelinge
behoort reeds tydens oriénteringsopleiding kennis te maak met die bepalings van die Handves
en instellings en ampte soos die Openbare Beskermer. Ideaal gesproke behoort daar ook aan
elke nuwe amptenaar by aanvaarding van diens, 'n kopie van die Grondwet oorhandig te
word wat hy/sy as verwysingsraamwerk kan gebruik in die uitoefening van diskresionére

bevoegdhede en behoort hy/sy 'n eed van getrouheid teenoor die Grondwet af te 1€.

Oriénteringsopleiding behoort slegs die grondslag vir meer gevorderde en deurlopende
opleiding te bied. Gevorderde kursusse kan byvoorbeeld deur die Suid-Afrikaanse
Bestuursontwikkelingsinstituut van stapel gestuur word, waar eweneens van gevallestudies,
simulasie en rolspele gebruik gemaak kan word om kernaspekte by amptenare tuis te bring.
Besondere aandag behoort ook aan die opleiding van amptenare bestee te word wat reeds 'n
geruime tyd in die staatsdiens is en in die verlede hulle werksaamhede binne die konteks van
parlementére soewereiniteit verrig het. Sodanige amptenare behoort vertroud gemaak te
word met die verskynsel van konstitusionele oppergesag en die gepaardgaande implikasies

wat dit vir hulle in die uitoefening van hulle diskresionére bevoegdhede inhou.

In ooreenstemming met die gedagte van deurlopende opleiding, behoort belangstellende
amptenare - op die onkoste van die betrokke staatsdepartement - die geleentheid gegun te
word om kongresse en werkswinkels oor die Handves of enige van die beheerinstellings en
-ampte by te woon. Op dié wyse word indiwiduele amptenare verryk en baat die publiek
uiteindelik in die sin dat ingeligte amptenare minder geneig sal wees om op arbitrére wyse
inbreuk te maak op die regte en vryhede van indiwidue. Dit is die verantwoordelikheid van
toesighouers om inligting oor kongresse en werkswinkels te verkry, dit onder die aandag van

ondergeskiktes te bring en hulle aan te moedig om dit by te woon.
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Daar is reeds aangetoon dat die 1993-Grondwet bepaalde normatiewe en morele riglyne
neerlé waarvolgens die amptenary behoort op te tree. Die gedragskode vir staatsamptenare
wat deur die Staatsdienskommissie opgestel is (kyk supra 6.2.4), bevat insgelyks rigsnoere
waarvolgens optrede behoort te geskied. Dit impliseer dat amptenare bepaalde waardes en
houdings behoort aan te kweek ten einde binne die neergelegde riglyne op te tree en besluite
te neem. Sodanige waardes en houdings gaan egter nie vanself inslag vind nie. Opleiding
is noodsaaklik om ’'n begrip te kweek vir die Grondwet en om te verseker dat amptenare
hulle met die inhoud daarvan identifiseer. Begrip van en identifikasie met grondwetlike
bepalings behoort by te dra tot die vestiging van waardes en houdings wat bevorderlik is vir
die daarstelling van ’n menseregtekultuur en ’n doeltreffende en effektiewe publieke
administrasie. Bykomend hiertoe, behoort ’'n etiese kultuur deur middel van opleiding by
amptenare gevestig te word sodat hulle onder alle omstandighede 'n innerlike toewyding tot

morele optrede sal openbaar.,
7.3 Moontlikhede vir verdere navorsing

Verdere navorsing wat uit die verhandeling mag voortspruit, kan 'n empiriese dimensie
aanneem. Deur gebruik te maak van 'n vraelys en 'n wetenskaplike steekproef te doen, kan
die mate van kennis waaroor die publiek beskik ten opsigte van hulle regte en afdwingings-
en klagtemeganismes (soos die Konstitusionele Hof en die Openbare Beskermer), bepaal
word. Daarmee saam kan vasgestel word of lede van die publiek vertroud is met die
bevoegdheidsfeer van onder meer die Konstitusionele Hof, die Hooggeregshof en die
Menseregtekommissie. 'n Soortgelyke studie kan in die geval van die amptenary onderneem
word ten einde te bepaal of hulle kennis dra van die implikasies wat die Handves en
beheerinstellings en -ampte vir hulle in die uitoefening van hulle diskresionére bevoegdhede

inhou.

Navorsing kan ook na wetgewing onderneem word wat uitgevaardig word ten einde effek te
gee aan die regte vervat in die Handves. So byvoorbeeld kan 'n uitgebreide ontleding van
die bepalings van die Open Democracy-wetsontwerp (waarvan die oogmerk is om die reg op
toegang tot inligting te reél), gedoen word. ’'n Vergelyking kan ook getref word tussen

Suid-Afrikaanse wetgewing en soortgelyke wetgewing in byvoorbeeld Australi€ en die VSA.



201
7.4 Finale woord

Die primére oogmerk met die verhandeling was om 'n bydrae te lewer tot die bewusmaking
van die rol wat 'n grondwet - en in besonder die 1993-Grondwet - kan vervul in die beheer
van die diskresionére bevoegdhede van die amptenary. Die hoop word uitgespreek dat die
kerngedagte wat met die verhandeling tuisgebring wou word, te wete dat daar in die nuwe
grondwetlike bedeling nie aandag aan beheer oor die diskresionére bevoegdhede van
amptenare geskenk kan word, sonder om die rol wat die Grondwet vervul, in berekening te
bring nie, deeglik inslag gevind het. Die wens word voorts uitgespreek dat dié studie
verdere navorsing oor die verband tussen die Grondwet en publieke administrasie binne die

Suid-Afrikaanse konteks sal stimuleer om sodoende die vakgebied verder te verryk.
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