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OPSOMMING

Staatsverkryging, 'n raakvlak by uitstek tussen die openbare en
privaatsektore in 'n gemengde ekonomiese stelsel, word in hierdie
ondersoek regs- en administratiefwetenskaplik ontleed. Dit blyk
uit die inleidende hoofstukke dat ondanks 'n omvattende onderbou
van statutér en departementeel neergelegde voorskrifte oor die
ovganisasie, prosedures en kontrakvoorwaardes van verkryging, die
staatskontrak in Suid-Afriks oorwegend as 'n privaatregtelike
instelling bejedn word. Hierin verskil dit van die contrat admi-
nistratif van die Franse en verwante publiekregstelsels en kom dit
grotendeels ooreen met die Britse en veral federale staatskontrak
van die VSA. Etlike belangrike fasette van staatsverkryging,
waaronder die bevoegdheid van openbare liggame om hul tot bepaalde
ooreenkomste te verbind, dle prosedures wat die sluiting van
ooreenkomste met aannemers voorafgaan en die voorbehoue reg van die
staat om vir redes vun dwingende openbare belang uit ooreenkomste
terug te mag tree, word egter deur die beginsels van die
administratiefreg beheers.

Die begroting, oudit en parlementére heheer van verkrygingsbe-
steding is, benewens die inwinning en toekenning van tenders, die
belangrikste administratiewe aspekte van die ondersoek en word in
Hoofstukke III en IV uitvoerig bespreek. Prysvorming, die
onderwerp van Hoofstuk V, geskied in Suid-Afrika bykans uitsluitlik
deur mededingende tender, dog verlening van voorkeure by die
toekenning van tenders en die voorkoms van prysbinding vanweé
beperkende teaderpraktyke, doen beduidend aan die werking van vrye
markmeganismes afbreuk. '

Kontrakregtelike aspekte van die verkryging van goedere, dienste
en werke deur die staat kom hoofsaaklik in die uitvoering van oor-
eenkomste deur aannemers na vore en word in Hoofstuk VI behandel.
Die bespreking, aan die hand van 'n sestal standaardkontrakte en
ongeveer tien rubrieke, is bondig en vestig die aandag op bedinge
en praktyke wat kenmerkend van staatskontrakte is. Soos deurgaans
in die onuersoek, word regsvergelykend na veral die Britse en
federale verkrygingstelsels van die VSA verwys.

Die beslegting van geskille by staatskontrakte word in
Suid-Afrika hoofsaaklik aan die regspleging van die gewone howe
toevertrou. Enkele bultengewone regsmiddels ter beskikking van die
staat, sekere prosedurele voorvereistes by die voer van gedinge en
alternatiewe vorme van beslegting, onder meer arbitrasie en interne
app®l, word in Hoofstuk VII aangeraak.

Die laaste twee hoofstukke oorweeg die aanwending van staatsver-
kryging as ekonomiese beleidsinstrument, en doen enkele aanbeve-
lings ter nader omskrywing van die regsaard en verhoging van die
administratiewe doeltreffendheid van staatsverkryging aan die hand.
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SUMMARY

The study investigates legal and administrative aspects of the
interaction between public sector and private enterprise effected by
state procurement of goods and services. South African government
contracts are, despite their elaborate regulation by statutory and
administrative prescription, regarded as the subject matter of the
private law of contract. In this regard, they may be distin-
guished from the contrats administratif of the French and related
legal systems and resemble their British and, more closely, federal
American counterparts. Important aspects of govermment procurement,
notably the contractual capacity of organs of the state, those
administrative procedures which precede the conclusion of agreements
with contractors, and the right reserved to the state to rescind, in
the public interest, a contract duly entered intc, are nevertheless
to be determined by the principles of administrative law.

The budgeting, audit and parliamentary control of procurement
expenditure, along with the invitation of suppliers' bids and the
award of contracts, are the principal administrative aspects of the
study and are analysed in Chapters III and IV. The pricing of
goverament contracts in South Africa is, with scant exception,
determined by competitive tender. Restrictive trade practices and
bid preferences awarded by procuring agencies in the pursuit of
socic-economic policies were found, in Chapter V, to impede the
operation of free market forces.

The law of contract features most prominently in the performance
of contracts and is examined in Chapter VI. The discussion,
depicting the essential provisions of six standard form contracts
commonly employed by government for stores and works, is fairly
concise. References to British and American procurement law and
practice, a consistent feature of tiue study, are, however, exten-
sive.

In South Africa, the settlement of procurement disputes is gene-
rally entrusted to the ordinary courts. Chapter VII deals with a
number of special remedies accorded to the state, procedural pre-
requisiies for the institution of civil actions against the state,
and alternatives to litigation, especially arbitration and admini~
strative appeal.

The final chapters survey the efficacy of procurement as an
instrument of socio-economic policy, and advance a few recommen-
dations regarding the proper law and more efficient administration
of governmen®: procurement.
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HOOFSTUK I
OMSKRYWING EN BESTEK

1.0 INLEIDEND

Die veelvuidige funksies van die staat in die moderne samelewing
het 'n geweldige toename in die omvang en verskeidenheid van goe-
dere, dienste en werke wat die regering benodig, tot gevolg. In
lande met vrye ekonomiese sielsels word by verre die meeste van
hierdie benodigdhede deur private ondernemingsl) Qoorsien eh is
‘n aansienlike deel van die aktiwiteite van die uitvoerende gesag
daarop toegespits.

Aanwending of beskikbaarstelling van openbare dienste soos alge-

mene administrasie en beheer,z) onderwys, gesondheid en welsyn,

3) 4)

beskerming, verkeer en die benutting van natuurlike

hulpbronneﬁ) betrek ooglopend die oorgrote getalle en tydsbes-

6)

teding van amptenare op alle regeringsvlakke. Word egter op

staatsbesteding gelet, tref dit dat die uitgawe aan die verkryging

)

van die privaatsektor van die middele’'’ vir sodanige dienste

1 Waaronder vervaardigers, invoerders, die handel en aannemers
van dienste en werke van 'n wye verskeidenheid.

"2  Wuaronder die Staatspresident, Finansies en Oudit, Binne-

landse Aangeleenthede, Buitelandse Sake en Inligting, Kommissie

vir Administrasie, Statistiek en Staatkundige Ontwikkeling

en Beplanning.

Insluitende Polisie, Weermag, Justisie en Gevangenisdienste.

Vervoer, die Suid-Afrikaanse Vervoerdienste en Pos- en Tele-

kommunikasiewese.

Mannekrag, Mineraal- en Energiesake, Omgewingsake, Landbou en

Visserye, Nywerheidswese Handel en Toerisme.

Die dienste wat deur die Departement van Samewerking en Ont-

wikkeling, die provinsiale administrasies en plaaslike besture

en administrasierade gelewer word, kom tot 'n minder of meer-

dere mate ooreen met sommige van dié van die voornoemde

departemente van die sentrale regering.

7 Verbruiks- sowel as kapitale goedere.

S O bW



nie ver by die besteding verbonde aan die aanwending of beskik-
baarstelling daarvan terugstaan nie.

Dit is uiters moeilik om die staatsbesteding aan goedere, dienste
en werke te kwantifiseer. Die rede hiervoor is dat departementele
appropriasierckeninge, wat vir die Jaarliksé begroting opgestel
word, 'n programindeling volg waarvolgens die doel van besteding,

8) Die

eerder as die items of aard daarvan, die grondslag is.
andersins toonaangewende kwartaalblad van die Suid-Afrikaanse
Reserwebank verstrek maar skamele gegewens oor staatsbesteding en

die bruikbaarste uiteensetting daarvan is stellig die Ekonomiese

klassifikasie van Begrotingsposuitgawes en Wetlike Appropriasies
uit die Staatsinkomstereiening wat jaarliks in die Statisties/Eko-

nomiese Oorsig i.v.m. die Begrotingsrede gepubliseer word.
Daarvolgensg) is, uit 'n totale begroting van R21 718 miljoen
vir 1983/84 vir openbare instellings tot op tweede regereringsvlak,
nagenoeg R10 866 miljoen vir besteding aan goedere, dienste en
werke bewillig.' Hierdie bedrag, waarby besteding deur die Depar-
tement Pos- en Telekommunikasiewese en die S.A. Vervoerdienste nie

iiugesluit is nie, beloop ongeveer 13% van die besteding aan bruto

10)

binnelandse produk vir die ooreenstemmende tydperk. Dit

bevestig dat die staat in die Republiek, soos elders, die grootste
kliént van die private ondernemingsektor en vir talle items,

dienste en werke dle grootste of selfs enigste afnemer is.

8 Appropriasierekeninge verstrek wel afsonderlike kolomme vir

lopende en kapitaalbesteding. Laasgenoemde kolom is egter nie
'n weergawe van besteding aan geboue en siviele ingenieurswerke
nie en dit is onmoontlik om bestedings aan leweransies
in dienste uit die kolom vir lopende uitgawes, wat salarisse
en ander administratiewe uitgawes insluit, te ekstraheer.
Ontleding word verder bemoeilik deur die derde uitgawekolom-
me, "Oordragsbetalings", wat soveel as 30% van die uitgawe-
begroting  kan beloop en grotendeels ongespesifiseerd is.

9 '.P.B"Ba te 42

10 Si:n Kwartaalblad van die SA Reserwebank September 1984 te
S- 00 '




Waar dit die doel van hierdie ondersoek is om die raakvlak wat
staatskonirakte vir die openbare en private sektore daarstel, te
verken, is dit ter inleiding nodig om eerstens daardie instellings
wat as staatsliggame beskryf sal word, te identifiseer. Nadat,
tweedens, bepaal is welke verhoudings of‘handelinge van scdanige
liggame as kontraktueel aangedui moet word, sal aandag kortliks aan
die organisatoriese relings en statutére regimes vir die ver-

kryging.van goedere, dienste en werke deur die staat geskenk word.

2.0 "STAAT"

Omdat die staat in sy uitvoerende gesag handel wanncer hy
kontrakte sluit, is die staatsinstellings waarmee hierdie ondersoek
geﬁoeid is organe van die uitvoerende gesag. Laasgenoemde begrip,
eweas die begrip staatsadministrasie, het, ten spyte van 'n rand-

standige vaagheid,ll) in alle moderne staatsbestelle 'n

12)

wesentlike‘keru van sekerheid wat departemente van sentrale

regerings, hul ministers en verskeie bestuursliggame op 'n

3) 14)

tweede1 en laer regeringsvlak insluit.

11 Wat, ongeag of 'n funksionele of organisatoriese benadering
van ontleding gevolg word, halstarrig is. Sien M. Wiechers
Administratiefreg 2de uitg 1984 7; L.G. Baxter "The State and
other Basic Terms in Public Law" (99) SALJ 212 passim.

12 VWaarby bepaalde "agencies" in die VSA getel moet word. Sien
National Cord Forgings Co. v U.8. 132 F.Supp. 454 (Ct.Cl.
1955), 'n geval van 'n kontrak van die Reconstruction Firance
Corporation. Na die ander sentrale maar grotendeels outonome
instellings soos die Suid-Afrikaanse Vervoerdienste en
Departement van Pos- en Telekommunikasiewese word infra
verwys.

13 State, provinsies, Linder , kantonne en so meer in federale
of quasi-federale state, plaaslike besture in Brittanje,
Nederlandse, Belgiese en Suid-Afrikaanse provinsies en (in
weerwil van die beslissing in Government of the Republic of
South Africa v Government of KwaZulu 1983(1) SA 184 (A) te
205), tuislandregerings.

14 Comnunes en syndicats de communes in Frankryk en Belgié,
Wes~Duitse Gemeinde,en munisipale instellings in die VSA en
Suid-Afrika.




In Suid-Afrika is die jinstellings wat kontrakte namens die staat

15)

aangaan alle departemente van die sentrale regering, die'

provinsiale en Suidwes-Afrika administrasies, nasionale state,

16)

plaaslike besture en swart administrasierade. Hierdie

indeling is klaarblyklik organisatories en vermeld slegs daardie
instellings wat ooglopend uitvoerend van aard is. 'n Verskeiden-

17)

heid parastatale instellings, wat in Suid-Afrika, soos

elders, in getalle tdeneem, word gewoonlik ook by 'n bespreking van

18)

staatskontrakte vermald. Hierdie instellings vervul veral

die nuwere funksies wat geleide ekonomiese stelsels aan die

19) en word in die re8l as entiteite wat

overhede opdra
onafhanklik van die uitvoerende gesagstruktuur staan, tot stand
gebring. |

Die mate waarin hul bevoegdhede om kontrakte aan te gaan aan
beheer onderworpe is, wissel aansienlik. In Frankryk word 'n

onderskeid getref tussen établissements publics A caracthre

administratif, waarvan die kontrakte in beginsel adminictratief-

regtelik is, en établissements publics industriels ou commer-
20)

ciaux, wat contrats de droit privé aangaan. Britse

15 Met insluiting van die S.A. Vervoerdienste en Departement van
Pos- en Telekommunikasiewese.

16 Asook die Raad vir Buitestedelike Gebiede in Transvaal, die
Kaapse Afdelingsrade en swart gemeenskapsrade.

17 Public Corporations in Brittanje, govermment corporaticns in
die VSA, établissements publics in Frankryk, Offentliche
Korperschafton of Anstalten 1n Duitsland, en rade ea korpo-
rasies in Suid-Afrika.

18 Sien G.Langrod "Administrative Contracts" in (1955) 4 Ameri-
can Journal of Comparative Law 325 ev; C.Turpin Government
Contracts 1972; "Public Contracts" in International Encyclo~
BgaIa of Comparative Law vol 7 hfst 4; J.D.B.Mitchell The
Contracts of Public Authorities 1954; De Laubad®re Traltd
théorique et pratique des contrats administratifs 1956;
Tralté de aroft aa%InIstratrII 6de uitg 1976; Flamme Traité
theorique et pratique des marchés publics 1969; Forsthoff

Lehrbuch des Verwaltungsrechts 10de uitg 1973.

19 Scos diévan nutsondernemings, navorsingsrade en beheei- en
hulpinstellings wat die private sektor op talle terreine dien.

20 Turpin tap 5§




“public corporations" het meesal outonome kontraktuele

21)

bevoegdhede, maar sommiges word as blote verlengstukke van

die Kroon beskou. Ook in die VSA, kan 'n "government corporation"
Of 'n onafhanklike entiteit met 'n selfstandige status‘en volle

bevcegdhede, df "no more than an integral part of an excecutive

w22)

agency with a corporate name vees. Die United States

Postal Service het weer 'n hibriede karakter: ofskoon dit enersyds
2s "an independent establishment of the executive branch of the
Government of the United States"ze) ingestel is en kontrakte

mag aangaan, is bes11324) dat "the United States remains
respousible for its actions and incurs a concurrent liability, as

principal, on its contracts."

In Suid-Afrika tel van die grootste besteders, die nutsonder-

25)

neming Evkomn, en die grootste enkele besteder van bewilligde

28)

staatsfondse, Krygkor onder die parastatale instellings.

Daar is inderdaad na skatting bykans 1 500 van hierdie liggame en

hul bestedings wissel van tien duisende27) tot honderde

28)

mil joene rand per jaar. Ten spyte van die omvang van hul

verkryging van goedere, dienste en werke en die feit dat hul open-
21 Ibid; Turpin aw 27-30, 110, 130-2

22 Turpfn tap S

23 Postal Reorganisaticn Act of 1970, 39 USCA par 210 (Supp.
19€0

24 gptz)En ineering Corp. v United States 499 F.2d 619,621 (Ct.
Cl. 1974)

25 Elektrisiteitsvoorsieningskommissie, ingestel deur a2 van
Wet 40 van 1958.

26 Ingestel deur die Wet op Krygstuigontwikkeling en -vervaar-
diging 57 van 1968. Krygkor se testeding het sedert 1866 tot
1980 van R30 miljoer tot R1600 mil joen per jaar toegeneem,

Die onderneming voorsien al die wapens en ammunisie van die
weermag en meer as 35% van alle ander toerusting wat deur die
leér gebruik word. Die meeste van hierdie items word deur
ongeveer 300 plaaslike ondernemers en die res deur Krygkor se
agt vervaardigingsfiliaie gelewer. Sien Financial Mail van 5
Desember 1980, 1181.

27 Bv Afrikaanse Taalituseum en Viugtelinge-Noodlenigingsfonds.
Sien Deel III van die Verslag van die Ouditeur-Genraal vir die
Bcekjaar 1982-83 RP 55 83 215, 404.

28 Bv Gemeenskapsontwikkelingsfonds, Nasionale Padfonds, Atoomen-
ergliekorporasie van S.A., S.A. Ontwikkelingstrust, Wetenskap-
like en Nywerheidsnavorsingsraad. Sien RP 55/1883 (supra)
231, 359, 219-2C, 431, 238 onderskeidelik.




bare fondse bestee,zg)

word die parastatale insteilings om
verskeie redes nie by hierdie ondersoek na staatskontrakte
ingesluit nie. Die eerste rede is die diversiteit van hul bedry-
wighede, 'n tweede die onbekombaarheid van gegewens, dikwels

vanwed landsbelang,3o)

van sodanige bedrywighede en 'n derde,
en deurslaggewende rede, die onhanteerbaarheid van die volume van
detail wat wel versamel sou kon word. |

Die weglating van parastatale instellings in die hieropvolgende
besprekings doen onses insiens geen afbreuk aan die waarde van die
ondersoek of die geldigheid van die oorsig en gevolgtrekkings wat
dit mag oplewer nie. Soos hierinlater sal blyk, ken ons reg nie
die verskynsel van 'n administratiefregtelike kontrak nie,sl)
maar hoogstens 'n aantal administratiefregtelike redls of voor-
skrifte wat, waar toepaslik, by die verkryging van goedere, dienste
en werke deur staatsinstellings geld. 1In die afwesigheid van die |
gelding van dié redls word "staatskontrakte", ongeag of hul

deur ofgane van die uitvoerende gesag of deur parastatale

instellings aangegaan word, volledig deur die privaatreg beheers.

3.0 "KONTRAK"

Ofskoon die sinsnede "ter verkryging ;an goedere, dienste en
verke" die betekenis van "kontrak" vir doeleindes van hierdie
onderéoek begrens, is dit nie noodwendig vir die regsaard daarvan,

of vir die regsreéls wat daarop van toepassing is, bepalend nie.

Soos Duguit 'n geruime tyd gelede reeds aangetoon het,az) is

die kontraksbegrip nie altyd die geskikste beskrywing vir konsen-

29 VWaarvan, na ouditering deur die Ouditeur-generaal of openbare
rekenmeester, verslag aan die Parlement gedoen moet word.

30 Vgl Krygkor, die Staatsoliefonds, Landsvoorradeverkrygings-
fonds en Atoomenergiekorporasie van S.A.

31 Hoofstuk 2 infra

32 Traité de droit constitutionel (3de uitg 1930) 435




suele verhoudings tussen owerheid en onderdaan nie. Talle van die

33)

verhoudings is glad nie kontraktueel nie, selfs nie waar hul

op. die verkryging van goedere en dienste gerig is nie.
Die verhouding tussen die staat en sy amptenare, 'n sprekende
reéling vir die verkryging van dienste, word byvoorbeeld by uit-

sondering as 'n kontrak, hetsy privaat- of publiekregtelik, beskou.

34)

In die Engelse en Amerikaanse federale regas) bestaan

daar geen kontrak tussen die staat en amptenare op die vaste

36)

diensstaat nie, terwyl in Frankryk 'n fonctionnaire en in

Duitsland 'n Beamte onderskeidelik in 'n situation statutaire et

- reglementaire verkeer>")

en deur 'n mitwirkungsbediirftiger

Verwaltqggsaktss) in diens gestel word. Die openbare diens-

betrekking in Suid-Afrika is ook geen kontrak in die gewone sin van
die woord nie, maar 'n publiekregtelike status waartoe die ampte—
naar by ooreenkoms toetree en waarvan die materiéle inhoud van

tyd tot tyd eensydiglik deur die staat bepaal en gewysig

word.39) Tydelike werknemers, persone wat nie vir vaste
aanstellings kwalifiseer nie en beroepsiul wat vir besondere take

of in 'n raadgewende hoedanigheid aangestel word, kan egter wel in

33 Die Franse reg onderskei tussen contrats en actes bilatéraux
en die Duitse reg tussen 'n Vertrag en die bekende mitwirk-
ungsbedirftiger Verwaltungsakt. Die verlening op aan-
soek van vergunnings, soos lisensies, is nie kontrakte nie
en dit word ook betwyfel of ooreenkomste vir die gebruik van
openbare dienste s00s posgeriewe kontraktueel is. Sien Turpin
tap 6-7 en raadpleeg ook Wiechers aw 50-1, 130 en veral 133.

34 Sien H.W.R Wade Administrative Law 5de uitg 1982 62 ev;

J. Beatson & M.H. Matthews Administrative Law: cases and
materials 1983 453-8; maar vgl Hartley & Griffith Govern-
. ment and Law 3de uitg 1981 85-86.

35 Butler v Pennsylvania 51 U S8 (10 How) 402 (1850); Bell v
United States 366 US 393 (1961); Urbina v United States
428 F 2d 1280 (Ct.Cl1.1970)

36 Sien infra.

37 Raadpleeg Ordinance No 59-244 van 4 Feb 1959, a5; De Lauba-
dére Droit administratif II 23~27. :

38 Turpin tap 8

39 Sien J. Labuschagne Die Regsaard van die Openbare Diensbetrek-
king (ongepubliseerde LLM verhanaeiing, Universiteit van Suid-

Afrika 1974) 105-6; Wiechers aw 54, 48, 167, 382.




'‘'n kontraktuele verhouding staan.4o)

Die aankoop van goedere tel onder die administratiewe werksaam-
hede van die staat en word, soos in die h;eropvolgende hoofstuk sal
blyk, in die Franse en in 'n mate in die Duitse reg by tye as 'n
administratiefregtelike, in teenstelling met 'n privaatregtelike,
kontrak beje¥n. Belangrik is dat die tranéaksie of verhouding
tussen die staat en leweransier nog steeds as kontrak 41)
beskou word en nie as 'n andersoortige of ongenomineerde meersydige
verhouding nie.

Wiechers42)

se bespfeking van die meersydige administratiéwe
handeling mag die indruk skep dat verkryging van goedere en dienste
in Suid-Afrika df deur die "ﬁrivaatregtelike reéls van die kon-
traktereg“ Of deur "administratiefregtelike ooreenkomste" beheers
kan word; Eersgenoemde sou die geval wees waar die staat "die
bevoegdheid (het) om aan die private regsverkeer deel te neem en
kontrakte en ooreenkomste te sluit, net soos enige ander privaat
peréoon"'en word deur die skrywer as die "private onderneming van

43) Daarenteen, gebeur dit

die staatsadministrasie" aangedui.
ook dat die "administrasie op 'n grondslag van ooreenkoms of toe-
stemming met privaatpersoné... optree en tog nog as owerheidsorgane
(sic) handel. Die toestemming of goedkeuring van privaatpersone
geld dan as 'n voorwaarde of voorvereiste by die uitoefening van

sodanige owerheidsgesag".44) Waar die samewerking van die

onderdaan aldus vereis word, verklaar die skrywer, kan daar "tereg

gepraat word van administratiz2€ragztalic: oor220¢iashs vl 14l

40 Hopkins v United States 427 U 8 123 (1976) ; Kodeeswaran v

gg%.-cen of Ceylon (1970) A.C. 111 (P.C.); Labuschagne tap
1 *

41 My beklemtoning.

42 Aw 130-36

43 1Ibid 131

44 [Ibid, beklemtoning van die skrywer



onderskei van privaatregtelike ooreenkomste wat op die grondslag

van gelykheid en wilsvryheid geskied."45)

46) maar

Die onderskeid het 'n sekere mate van geldigheid,
moet bevraagteken word in soverre as wat een van die voorbeelde wat
van 'n administratiefregtelike ooreenkoms aangebied word die aan-
vaarding deur 'n afdelingsraad van 'n tender vir die karwei van

47) Die ooreenkoms wat daardeur tot stand kom, is

goedere is.
ongetwyfeld 'n gewone kontrak en sou selfs waar administratief-
regtelike kontrakte bekend is as 'n privaatregtelike dienstekontrak

48) In alle waarskynlikheid is hierdie verwysing na

deurgaan.
‘n "tenderooreenkoms" as administratiefregtelik 'n oorsig deur die
skrywer;49) daarna, onder die rubriek van staatsaanspreek-

likheid, verwys hy, met vermelding van Dominion Earthworks v State
50)

na dié tipe ooreenkoms as 'n “"privaatreg-

Tender Board,
telike tweesydige administratiewe handeling“51) en merk hy
tereg op: ‘Dikwels geld daar vir die aangaan van hierdie ooreen-

komste besondere reélings wat nagekom moet word alvorens daar 'n

52)

geldige kontrak ontstaan - bv, tendervoorwaardes word

45 Ibid
46 Tav boerebystandsooreenkomste, sekere ooreenkomste tussen

plaaslike owerhede, dorps- en stadsbeplanningskemas, diens-
teleweringsooreenkomste, amptenaarskontrakte en versekering-
of voorsorgooreenkomste wat die skrywer vermeld. 'n Kollek-
tiewe arbeidsooreenkoms is onses insiens egter nie een waarby
die staat 'n party is nie. Die staat het onteenseglik 'n
belang by die handhawing van arbeidsvrede en moet toesien
dat die georganiseerde werkgewers- en werknemersorganisasies
nie deur hul ooreenkoms die bevoegdhede en bestek van regi-
strasie van hul nywerheidsraad oorskry nie; die betrokkenheid
van die minister ingevolge a48 van die Wet op Arbeidsverhou-
dinge, 1956 is egter regulatief van aard, te meer waar hy
goedkeuring verleen dat die ooreenkoms uitgebrei word na
werkgewers en werknemers wat nie partye tot die ooreenkoms
was nie.

47 Wedge Transport (Pty) Ltd v Cape Divisional Council 1981 (4)
SA 515(A)

48 Turpin tap 31

49 Tenderooreenkomste word nie in die onderhawige verband in die
eerste uitgawe (1973) van Administratiefreg vermeld nie.

50 1968(4) SA 151(T)

51 Aw 318

52 My beklemtoning
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gestel waaraan die administrasie moet voldoen.sa)

'n Tweesydige administratiewe ooreenkoms vir die verkryging van
goedere wat bepaald nie 'n kontrak en ook nie 'n privaatregtelike
aangeleentheid is nie, is die ooreenkoms tussen staat en onderdaan
oor die vergoedingsbedrag by onteiening. Hierdie sou een van die

min voorbeelde van 'n administratiewe ooreenkoms in die moderne

54)

Duitsc reg wees en Wiechers se uitsluiting daarvan by sy

vermelde bespreking van privaatregtelike tweesydige administratiewe
handelinge55) kan ondersteun word.

'n Laaste opmerking oor die skrywer se vroeér aangehaalde '"pri-
vate regsverkeer" waaraan die administrasie as 'private onder-
neming'" onderhewig aan "privaatregtelike reéls van die kontrakte-

reg" deelneem, sou nie onvanpas wees nie. Die administrasie tree

56)

by ultsondering as 'n private onderneming op en die toepas-

sing van die gewone reéls van die privaatreg op kqntrakte van die
administrasie word nie tot sodanige gevalle beperk nlie, maar is 'n
algemene verskynsel. Ingelyks is die gewone reéls van die
privaatreg nie tot die staat se Jeelname aan die "private
~regs§erkeer”, 'n uitdrukking wat liefs vir regsverkeer binne die

privaatsektor gebruik moet word, beperk nie, maar geld hul eweneens

53 1Ibid

54 Turpin tap 31

55 VWiechers aw 381 en sy kritiek in noot 126 op die beslissing
in SAR&H v Transvaal Cons Land & Exploration Co Ltd 1961(2)
SA 467(A) Slen ook sy bespreking te 51 van die saak John
Wilkinson and Partners (Pty) Ltd v Berea Nursing H Home (Pty)
Ltd 1966(1) SA 791(D)

36 Voorbeelde is die Staatslughawens, Suid-Afrikaanse Munt,
Staatsdelwerye, Staatsaagmeulens en Houtverduursamingsin-
stallasies, produksie van entstof, en die Staatsdrukkery.
Raadpleeg Verslag van die Ouditeur-generaal vir die boekjaar
1982-83, Deel II (BP 54/1983) te onderskeidelik 92, 97, 110,
107,161 en 192-203. Die Departement Pos -en Telekommunikasie-
wese is as quasi-handelsonderneming lank reeds van die uit-
voerende gesag van die staat geskei; die status van die SA
Vervoerdienste is waarskynlik soortgelyk. Sien J.J.N. Cloete
Central, Provincial, and Municipal Institutions of South
Africa 1982 157-63
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waar die staat gebruiklik administratief optree.57)
Baxter tref geen onderskeid m.b.t. staatskontrakte nie; hy
bepleit egter, soos in die hieropvolgende hoofstuk aangedui sal
word, dat hul in belangrike opsigte, of selfs geheel en al, as

publiekregtelike verskynsels hanteer moet word.ss)

4.0 ORGANISASIE VAN STAATSVERKRYGING

In talle lande is daar liggame wat deur die sentrale regering
ingestel is om aankope en ander verkrygingsaksies namens die staat
te behartig. Brittanje en die VSA word in die hieropvolgende
hoofstukke vir doeleiundes van stelsel- en regsvergelyking uitge-
sonder en die organisasie van staatsverkryging in hierdie twee
lande dien kortliks toegelig te word.

Ofskoon daar 'n aansienlike mate van sentralisasie van verkryging

59)

in Brittanje teweeggebring 15, was pogings om 'n Central

60)

Buying Agency in te stel tot dusver nie suksesvol nie en is

‘talle departemente bevoeg om aankope te doen. Twee verskynsels het
‘egter as gevolg dat 'n vyftal departemente vir die leeue-aandeel
van verkryging verantwoordelik is. Die eerste is die aard van die
eie werksaamhede van hierdie departemente, naamlik Verdr&:ging; die
Ot‘zrge.m’.ng,ﬁx> Gesondheld ea Welsya, die Statloaary Office ea

»ope Dijdce, D Hie Tyeede fie SLeLSE) IDD ARDRODE VENT wed
departement vir 'n ander op die grondslae van verteenwoordiging of

57 Verkiesliker in hierdie verband, is die uitdrukking "privaat-
regtelike verhouding" wat Wiechers aw 50-1 besig.

58 Aw 58-9

59 Turpin aw 108 ev en 121-23, veral met verwysing na die weer-
magsdele en openbare werke.

60 1Ibid 119. Vgl die Kanadese Department of Supply and Services
ingestel deur die Government Organisation Act van 1969,

61 Die voormalige Ministry of Works and Buildings wat sedert 1963
00k werke vir die weermagsdele waarneem. Die Departement het
die taak "of providing for the construction of buildings and
other works for government departments....(and to) supply
furniture, fittings and some other articles of common use for
the public service.'" Turpin aw 118
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"repayment", of as 'n verwante diens.%2) ongeveer tweederdes
van staatsverkryging word inderdaad deur die een of ander staats-

departement namens andere onderneem on die meeste van hierdie

verkryging word deur die genoemde vyftal behartig.ss)

Formeel oorheers twee instellings, die General Service Admini-

64)

stration, wat na die siviele benodigdhede van d'e federale

regering omsien, en die Departement van Verdediging sentrale

staatsverkryging in die VSA. Omdat daar ander liggame is wat
selfstandig obk biljoene dollar per Jjaar besteees) en letterlik
Vhondefde departemente, agentskappe, rade en so meer aan verkryging
meedoen, is die organisasie daarvan haas onoorsigtelik en die

regulasies, voorskrifte en reélings vir staatsaankope 'n onhan-

66)

teerbare massa. Verreikende beplanning is die afgelope tien

-Jaar gedoen en deels verwesenlik om hierdie proliferasie aan bande
te 1& en die hooftrekke daarvan sal hierna kortliks aangestip
word.

Die Staatstenderraad is die Suid-Afrikaanse sentrale 1nste111ng

vir die verkryging van s1v1e1e67) leweransies en dienste vir

68)

die staat. Ofskoon sodanige verkryging slegs deur bemid-

62 1bid 108-111

63 1Ibid 112

64 TIngestel in 1949 deur die Federal Property and Administrative
Services Act, 40 USCA par 751.

65 National Aeronautical and Space Administration (NASA), Vete-
rans' Administration en Atomic Energy Commission as voorbeelde

66 'n Opname in 1977 deur die Office uf Federal Procurement
Policy by 19 "executive branch agencies" het 877 verskillende
stelle regulasies wat deur 485 kantore ultgereik word en

64,600 bladsye beslaan, aan die 1lig gebring. Vervangings-
bladsye het ongeveer 21 900 per jaar beloop. Sien 1978 DGCL
14. 8Sien ook infra.

67 In teenstelling met militére benodighede. Sien noot 26
vooraf.

68 A4(1l) van Wet 86 van 1968: "Behoudens die bepaling van artikel
4(1)(a) van die Krygstuigswet, 1964 ..... is die raad bevoeg
om leweransies en dienste vir die Staat te verkry, en, behou-
dens die bepalings van 'n ander Parlementswet, om die huur of
verhuur van enigiets of die verkryging van enige reg vir of
namens die staat te reél, en om roerende Staatsgoed te
vervreem...." Ingevolge a2 van die regulasies kragtens die
Wet uitgevaardig (R.139 van 30 Januarie 1980) mag die bo-
gemelde funksies "slegs deur bemiddeling van die Raad" uitge-
voer word.



deling van die Raad geredl mag word en die Raad voorts ook sy

bevoegdhede vir en namens die Administrasie van die Gebied
Suidwes-Afrika, enige selfregerende gebied binne die Republiek en

| die Regering van 'n gebied waaraan onafhanklikheid kragtens 'n

Parlementswet verleen is, mag uitoefen,eg)‘is dit te betwyfel

of die randwaarde van kontrakte deur die Raad gesluit soveel as

selfs 'n derde van siviele staatsverkrygingsbesteding op sentrale

70)

regeringsvlak beloop. Die redes hiervoor is enersyds die

stelsel van delegasie waarvolgens feitlik alle'departemente,

insluitende groot besteders soos Gemeenskapsontwikkeling,71)

Openbare Werke, Waterwese, en Samewerking en Ontwikkeling, hul eie

72)

tenders mag inwin en andersyds die onafhanklike bevoegdhede

73)

wat die Departement Pos~- en Telekommunikasiewese en die

Suid-Afrikaanse Vervoerdienste74) geniet.
Die regstreekse betrokkenheid van die Staatstenderraad by die
totale openbare verkryging word nog verder deur die outonomie van

die vier provinsisle administrasies verminder. Daar is vir elke

75)

pro#insie ‘n Tenderraad en in elkeen van die administrasies

'n santal aankoopdepartemente waarvan werke, paale, onderwys en
‘hospitaaldienste die belangrikste is.

Soos in Brittanje, lewer of verkry departemente leweransies en

8)

dienste vir andere7 en word talle sogenaamde algemene

69 A4(3) van die VWet

70 Di~ Raad - en die Tesourie, waaronder dit val - hou geen
rekord van die waarde van kontrakte wat deur die Raad aange-
gaan word nie!

71 Onlangs geintegreer met Openbare Werke as die Departement
Gemeenskapsontwikkeling.

72 Raadpleeg Hoofstuk 4 infra.

73 Sien voetnoot 56 supra.

74 Tenderregulasies van die Suid-Afrikaanse Spoorwe& en
Hawens Goewermentskennisgewing R273 van 21 Julie 1961
en daaropvolgende wysigings.

75 Sien as voorbeeld Administrateurskennisgewing 1260 van
1978: Buitengewone Offisiéle Koerant van die Provinsie
Transvaal vol 222,

76 Veral die Departement Gemeenskapsontwikkeling en die
Staatsdrukkery.
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termynkontrakte vir die gemeenskaplike behoeftes van 'n aantal

departemente en administrasies aangegaan.77)

Benewens verkryging as sodanig, vervul die bepaling en kodr-
dinasie van verkrygingsbeleid 'n belangrike rol in die algemene

administrasie. Die VSA stel op 'n betreklik laat stadium, 1969, 'n

78)

Commission on Government Procurement aan om aan die Kongres

verslag te doen "on methods to promote the economy, efficiency and
cffectiveness" van verkryging deur die federale uitvoerende gesag.
'n Uiters deeglike en omvattiende ondersoek79) lei tot die

instelling in Augustus 1974 van 'n Office of Federal Procurement

80) 81)

Policy, waarvan die jurisduksie en opdrag in 1979

verder verbreed word. Die daarstelling van 'n "single, simplified,

uniform Federal Acquisition Regulation" is ongetwyfeld die belang-

82)

rikste doelstelling van die OFP. Die 1979

83)

beleidsverklaring van die Xongres som die ideale - en

probleme - van staats- kontrakte in enige vrye ekonomniese stelsel
so voortreflik op dat skrywer dit uitvoeriglik wil aanheal. Dit is
'n bloudruk waarna by elke onderwerp van bespreking in hierdie
ondersoek terug verwys kan word en bepleit:
"(1) promoting the use of full and open competition in the

procurement of products and services; .

(2) establishing policies, procedures, and practices which will
require the Government to acquire property and services of the

77 Sien Hoofstuk 4 infra.
78 Act of Nov 26 1989, Public Law 91-129, 83 Stat 269

79 "Four hundred problems and issues were identified and divi-
ded between 13 study groups and several special teams....
12000 persons engaged in procurement were consulted; more
than 2000 meetings were held at 1000 government, industry
and academic facilities.... in 18 citir , and responses to
questionnaires from 60 000 individuals were received and
considered.” 1975 DGCL 17 noot 17.

80 Act of Aug 30 1974, Public Law 93-400, 88 Stat 796.

81 Raadpleeg 41 USCA par 401 (supp 1981)

82 1978 DGCL 15; 41 USCA par 405a (supp 1981)

83 41 USCA par 401 (supp 1980)

84 Raadpleeg ook Executive Order No. 12352 (17 Mar 1982, 47

F.R. 12125) waarin van die halstarrigste probleme van

verkryging vir regstelling uitgesonder word.




requisite quality and within the time needed at the lowest
reasonable cost;

(3) improving the quality, efficiency, economy and performance
of Government procurement organizations and personnel, and eli-
minating fraud and waste in the procurement process;

(4) avoiding or eliminating unnecessary overlapping or dupli-
cation of procurement and related activities;

(5) avoiding or eliminating unnecessary or redundant require-
ments placed on contractor and Federal procurement officials;

(6) identifying gaps, omissiocns, or inconsistencies in
procurement laws, regulations, and d’rectives and in other laws,
regulations, and directives, relating to or affecting procurement;

(7) achieving grester uniformity and simplicity, whenever
appropriate, in procurement procedures;

(8) otherwise promoting ecounony, efficiency, and effectiveness
in Government procurement organizations and operation;

(9) co-ordinating procurement policies and programs of the
several departments and agencies; |

(10) minimizing possible disruptive effects of Government
procurement on particular indusiries, areas, or occupations;

(11) improving understanding of Government procurement laws and

15

policies within the Government ard by organizations and individuals

doing business with the Government; and

(12) promoting fair dealing and equitable relationships among the

parties in Governmeant contracting."
'n Contracts Co-ordinating Committee is reeds in 1920 in Brit-
tanje in die lewe geroep.ss) Sedert 1963 is dit as die

85 Turpin aw 84. Dit was aanvanklik verteenwoordigend van die
‘ weermagsdele, dog die Treasury, Post Office en Office of

Works is mettertyd ingesluit.



7 16
Procurement Policy Committee van die Treasury herkonstrueer met
opdrag 'to bring to bear on the procurement and sales policles of
government departments the collective krowledge and experience of
the public services as a whole, and thus to promote a high and
uniform standard ;€ economy in the procurement field; and to work
out common policies for dealing with particular procurement

36)

problems. Volgens Turpin het die komitee 'n belangrike

aandeel in die ontwikkeling van die heginsels en eenvormige praktyk
van staatsaankope.S'’
Dit wek verbasing dat die Wet op die Staatstenderraad, 1968, en

88) nie die bepaling

die regulasies daarkragtens uitgevaardig
van verkrygingsbeleid, die verbetering en kodrdinasie van can-
koopprosedures, of enige soortgelyke mandaat, aan die Raad opdra
nie. Die samestelling van die Raad van ongeveer 20 lede, wat
verteenwoordigers van staatsdepartemente, die Burc vir Standaarde
en die georganiseerde handel en nywerheid insluit, is vir 36 'n op-
drag betreklik guns%ig georiénteer, dog algemene beleidsbepaling
| geniet bykans geen aandag by die vergaderings van die Raad of van
éy sub-komitees nie. Daar bestaan ook nie, sover vasgestel kan
"word, 'n Tesourie- of 1nterdépartementele komitee wat deurlopend

89)

‘met beleidsfcrmuleriug gemoeid is nie en die regulasies,

Voorwaardes en Prosedures ivm Tender, Kontrak en Bestelling /ST 36)

en rondskrywes van die Raad getuig nie van 'n voortdurende depar-

tementele besinning oor en vernuwing van verkrygingsbeginsels en -

86 1Ibid 86

87 Tblid 87

88 38ien noot 68 supra.

89 Vgl die departementele Viljoen- ea MacDonald-komitee wat
gedurende die vyftigerjare na die aankope en beheer van
magasynsleweransies ondersoek ingestel het.
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90)

prosedures nie.

5.0 WETGEWING, REGULASIES EN VOORSKRIFTE

Die bronne, vorne em statis van die beginsels ter redling van
staatskontrakte in Westerse lande is uiteenlopend van aard, 'n
Fundamentele onderskeid kan getref word tussen lande met hoogs
gereguleerde stelsels en ):nde waar die verkryging van goedere,
dienste en werke aan administratiewe voorskrifte en praktyke,
eerder as formele wetgewing en regulasies, onderhewig 13.91)

Frankryk is by uitnemendheid 'n voorbeeld vau 'n gereguleerde

92)

sta2lsel. Die eerstc wetgewing dateer uit 1833 en die huidige

regime is die omvattende Code des Marchés Publics van

1964.93) Nras die kode, geld daar ook 'n driedelige reeks

voorskrifte, bekend as cahiers des char§g§?4) Die eerste

hiervan 1é algemene beginsels vir bepaalde tipes ooreenkomste

neer,gs) die tweede bevat hoofsaaklik voorskrifte van ‘n

90 Weinig wysigings - en geen ingrypende veranderinge nie - is
die afgelope 18 jaar aan die stelsel, regulasies en voorskrifte
aangebring. Hierteenoor is die kontrakvoorwaardes van die
Departement Gemeenrskapsontwikk2ling en:die Algemene Voorwaardes

insake Magasynstenders, —-kontrakte en -bestellings van die SAV
gedurende die afgelope Jjaar enigsins hersien.

91 Turpin tap 10. '"The significance of tais distinction should
not be exaggerated. A system based u:.<» >auct . laws may
confer upon contracts officers discrel!.u:7y ;u.ers as wide
as may be allowed by a system relying =:w:un internal admini-
strative controls. MNoreover the constraints which bind
contracts officers may in practice "2 quite as effective if
the governing ‘rules' derive from administirative d”rections or
establishcd administrative practice, as where they have the
force of law. Furthemmore a 'iegalised' system of procurement
does not anecessarily have the consequence that contractors or
prospective contractors can rely upon the provisions of the
law as conferring rights upon :fiem, for the rules may have
an exclusively intermal eficzi.* Ibid

92 1Ibid ' -

93 Regulation no. 64-729 van i7 .julie 1964, JO 21 Julie p.6438

94 Wat deur die Commision Centrale des Marchés hersien en by
regulasie L%écretz vir gebruik deur openbare liggame uitge-
vaardig word.

9% Cahiers des clauses administratives générales
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96)

tegniese aard en die derde reél besondere insidente, hetsy

administratief of tegnies van aard,97)

wat van een ooreenkons
tot 'n ander mag verskil. Van verdere belang is dat die eers-

genoemde cahiers des clauses administratives générales "two
w98)

conceptually different types verteenwoordig. '"Some clauses

relate to the bre-contractual stage and govern such matters as the
eligibility of contractors, the submission of tenders and the award
of the contract. Other clauses set out contractual conditions for
incorporation in contracts to which they are appropriate, and con
being so incorporated these take effect as binding terms of th-

n99)

contract. Hierdie onderskeiding het betrekking op die

veelbesproke vraag of voorskrifte administratiefregtelik of kon-
traktueel beoordeel moet word en sal in die hoofstuk hierna aan die

orde kom.

1) 2)

en Italiaanse stelsels stem in bred

3)

' Die Belgiese
trekke met die Franse ooreen. Belgiese algemene voorskrifte
vir die voor-kontraktuele fase ven verkryging is egter uitsluitlik
wvetgewend van aard, terwyl in Italié alle algemene voorskrifte
pr;vaatregtelike werking het.4)
Vanwed wat Turpin beskryf as die "protean concept of the unila-

teral Verwaltgggsakt"s) bestaan daar nie veel wetgewing oor

staatskontrakte in les-DuitslandB) nie en het die betrokke

96 Cahiers des clauses techniques générales
97 Documents particulilrs
68 Turpin tap 12
99 1Ibid
1 Gereél kragtens 'n Wet var 1963 (Loi relative aux marchés
passés au nom de 1'Etat, 4 Mar 1983)

2 Die belangrikste wetgewing dateer uit 1923.

3 VWat ook geld vir Portugal en Spanje en, vanweé die invloed
van laasgenoemde, vir Latyns-Amerikaanse lande. Sien Langrod
tap 348.

Turpin tap 12

Ibid
Ibid 13. Daar is egter bepalings wat neerlé dat in die
algemeen kontrakte by mededingende tenders toegekem, volgens
standaardvoorwaardes gesluit en met inagneming van statu-
tére pryse en voorkeure aangegaan moet word.

(- X4 -3
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voorskrifte (Verdingggggordnggggg) die status van Verwaltungs-
ordnungen (administratiewe regulasies),7) wat oor geen
intrinsieke regskrag beskik nie. Soos elders is daar stelle
regulasies oor o.uderskeidelik voor-kontraktuele, kontraktuele en
bepaalde tegniese aspekte. Verskeie begrotingswette verplig ook
organe van die state, distrikte, plaaslike besture en openbare

korporasies om van die Verdingungsordnungen gebruik te maak,s)

met die gevolg dat die Wes-Duitse staatsverkrygingstelsel seker die
eenvormigste in die vrye wéreld is.

Die Amerikaanse, Britse en Suid-Afrikaanse regimes, wat tot
dusvgr nie die vastelandse begrip van 'n administratiefregtelike
kontrak aanvaar het nie, verskil om hierdie rede egter nie radikaal
van die voorafgaande nie. Daar is onderliuge verskille tussen die
drie lande, met 'n mate van afwyking in- die geval van Brittanje.

Die Amerikaanse federale wetgewing, by wyse van wette van die

9)

Kongres, Executive Orders en regulasies is omvangryk.

Gelukkig bestaan_daar slegs twee basiese stelle regulasies, die
Defence Acquisition Regulation en die Federal.Procurement Regu-
lation. Albei regulasies strek oor alle fases en aspekte van
verkryging en, soos reeds vermeld, is die uitveardiging van 'n
enkele; omvattende Federal Acquisition Regulation imminent.

In Brittanje, daarenteen, speel wetgewing geen rcl in die
reéling van staatsverkryging nie en is die onderwerp ook deur
ondergeskikte wetgewende maatreéls bykans onaangeraak gelaat.
"Government contract officers perform their functions within a

7 In teenstelling met Rechbtsverordnungen.

8 Turpin tap 13-14 .

9 Hoofwette is die Armed Service Procurement Act van 1947
(10 USCA par 2301-2314) en Federal Property and Administrative
Services Act van 1949 (40 USCA par 251-60, 42i-93). Van
belang is ook die Contract Disputes Act, Buy American Act,
Davis-Bacon Act, Walsh-Healy Act, Small Business Act, Wunder-

lich Act en, vroeér, Truth in Negotiations Act. Na hierdie
wetgewing sal ia latere hoofstukke meer volledig verwys word.
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framework of departmental practice, authoratitive instructions and
more or less formally conveyed advice and recommendations, which
constitute a corpus of extra-legal principles of varying degrees of
obligatoriness. The Treasury, as the Department with primary
responsibility for the control of public expenditure, occupies a
central position in regard to the maintenance of standards and
principles of government contracting.,.. Rules of general appli-
cation may be laid down by the Treasury in minutes or circulars,
and contract officers also receive instructions from higher
authorities within the departments. It is a common feature of
these principles, rules and instructions that they are without the
force of law and have an exclusively internal effect; taus they
cannot be relied upon by contractors.... except as a basis for
applications for ex gratia relief."lo)

"This informal, diverse, relatively unregulated English system of

procurement is stiffened by a general reliance by public autho-

rities upon standardised forms of contract. Unlike the cahiers des

charges in France, these consist exclusively of model contractual
conditions, which may be incorporated as terms of specific
contracts. The central Government uses two main sets of standard
conditions, respectively for supplies and for building and civil

engineering works.ll)

While the conditions are nomally

adopted for all central Government contracts for which they are
appropriate, Government departments are free to depart from or
modify them and to conclude contracts on different sets of terms if
‘the circumstances so require. The standard conditions have in any
evént no independent legal status, and are invested with legal
forcg only upon their incorpqration as terms of a binding

contract."lz)

10 Turpin tap 10
11 Onderskeidelik Form GC/Stores/1 en Form GC/works/1

12 1978 Tydschrift voor aannemingsrecht 346




Die Suid-Afrikaanse regime, ten slotte, bestaan uit wetgewing,
regulasies en departementele voorskrifte, laasgenoemde van 'n wye
verskeidenheid. Die wetgewing is hoofsaaklik die Wet op die

Staatstenderraad, 1968, sekere bepalings van die Skatkis- en

13)

Ouditwet 66 van 1975, en die magtiging vir die verkryging

van goedere, dienste en werke in die Krygstuigwet 57 van

14) 15)

1968 , die Poswet 44 van 1958, en die Suid-Afrikaanse

18)

Vervoerdienstewet 65 van 1981. Oundergeskikte wetgewing voeg

nie veel tot dié regime toe nie, behalwe in die geval van regula-

17) wat die tenderrade en

18)

sies en administrateurskennisgewings

basiese voorskrifte van onderskeidelik die Vervoerdienste en

provinsiale administrasieslg) instel. Departementele voor-

skrifte beslaan egter honderde bladsye.

19)

ST36 van die Staatstenderraad, in 'n mate 'n modelkode, is

die belangrikste, dog elkeen van die sentrale departemente met

beduidende aankope ingevolge delegasies van die Raad reik hul eie

20)

voorskrifte en voorwaardes uit. Hul voorbeeld word gevplg

deur Krygkor, Pos- en Telekommunikasiewesz, die SAV, die vier

- provinsiale administrasies, tuislandregerings en die swart admi-
nistrasierade.ZI) In talle gevalle, voorts, word die Britse
voorbeeld gevolg om afsonderlike voorwaardes en voorskrifte vir
onderskeidelik leweransies,ven bou- en sivieie ingenieurswerke uit

te vaardig.

13 Sien Hoofstuk 3 infra.

14 A4 van die Wet

15 A2B van die Vet

16 A9(22)van die Wet

17 8Sien noot 75 supra.

18 Sien noot 74 supra.

19 8ien noct 68 supra.

20 Raadpleeg Hoofstukke 4 en 6 infra vir besonderhede.
21 Derdevlakregering word origens buite rekening gelaat.

21
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HOOFSTUK I1
ALGEMENE REGSBEGINSELS

1.0 INLEIDEND

Die besondere aard van die staatskontrak as administratiewe
werkswyse skep noodwendig 'n behoefte aan die formulering van
spesiale redls waardeur die verhouding tussen die partye beheers
kan word. Ook in sy kontraktuele verhoudings met onderdane, word
van die staat verwag om die openbare belang te beskerm en geld
oorwegings van hierdie‘belang en die reédls om daaraan gestalte te
gee net so sterk vir die kontraktuele as die ander administratiewe
handelinge van die staat.
| VDie erkenning van 'n heel besondere regsbedeling vir staats-
kontrakte kom die duidelikste tot uiting in stelsels wat, soos die

Franse, 'n bepaalde tipe administratiewe kontrak vir die hantering
1)

van administratiewe handelinge wat die medewerking van

private ondernemings en indiwidue vereis, ontwikkel het. Dog selfs

1d lande soos Brittanje, die V3A en Suid-Afrika, waar die

1 Langrod tap 332 verwys treffend na '"collaborators"...(who)
engage spontaneously in public service for an agreed remune-
ration. Their position involves rights based upon adhesion
and obligations arising either from specific connection
between private party and the administratior or explicitly
stated by contract. The whole problem is.... to seek
reasonable limits on the mutual sacrifice by the contractor
and to provide for adequate protection of his rights with-
out prejudicing the primordial requirements of public inte-
rests." Friedman Law in a Changing Society (2de uitg. 1972)
401 gebruik die uitdrukking "cooperation” en beweer: 'The
contractor is an instrumentality for the execution of public
services and functions."
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privaatregtelike kontrak die gebruiklike raamwerk vir tweesydige
administratiewe verhoudinge is, vertoon staatskontrakte 'n
uitkenbaar administratiewe 1nslagz) wat hul in 'n mindere of
meerdere mate van kontrakte tussen private indiwidue onderskei.
Die verskil tussen stelsels wat bepaalde administratiewe
kontrakte erken en dié wat ook vir openbare verkryging by siviele
of privaatregtelike kontrakte hou, moet nie oorbeklemtoon word nie.
Daar bestaan, soos sal blyk, 'an gemeénskaplikheid van algemene
benadering en die verskille word in 'n hoé mate deur die
gestandaardiseerde koantrakvoorskrifte en -voorwaardes wat in -alle
stelsels aangetref word, oorbrug.a)

Na 'n kort uiteensetting van die contrat administratif, sal die

bespreking hierna op die "privaatregtelike" staatskontrak toege-

- spits word. Aandag sal onder meer geskenk word aan die oorsprong

- _van die kontraktuele bevoegdheid van die staat; die hibriede reg

~van toepassing op staatskontrakte; die beperkings wat die openbare
- belang en die beginsels van die administratiefreg aan stagts-
bevoegdhede en die regte van die ander kontrakparty oplé; en die
formuiering van 'n algemene teorie oor die staatsverkryging van

goedere, dienste en werke in die Suid-Afrikaanse reg.

2.0 DIE CONTRAT ADMINISTRATIF

2.1 Frankryk

Skrywers is dit eens dat die contrat administratif, wat ter

2 Sien Baxter aw 59, 62 noot 97, 65; Wade Administrative Law
(5de uitg. 1981); 644-5; Pasiey “"The non-dIscrimination™
Clause in government contracts” in 43 Virginia Law Review
846: "the simple bargain-exchange of the typical private
contract has been changed into something much more compli-
cated." ,

3 Friedman aw 403, met verwysing na die skynbare afwesigheid
van 'n regsteorie oor staatskontrakte in Brittanje, verklaar:
"But this branch of law is hidden in standard conditions....
much of the droit administratif will be found in these
standard terms...." Sien ook De Smith Judicial Review of
Administrative Action (4de uitg 1980) 76; Turpin tap 27; en
Hoof stuk 1 supra .




hevordering van dle openbare bedang Ybuliengeworne kontrakiuele
bevoegdhede aan owerheidsliggame toeken, maar tegelyk die private
ondernemer teen die die misbruike van dié bevoegdhede beskerm,

een van die voortrefliksie ingewings van die Franse administratiewe

howe en regswetenskap is.4)

Sommige van die beginsels van die contrat administratif is deur

die Conseil d'Etats) by wyse van analogie van die Code Civil
vir toepassing op die "gewone" aspekte van die kontrak oorgeneen,
Die belangrikste beginsels is egter deur die Conseil d'Etat self

geskep en gee aan die contrat administratif sy onmiskenbaar ad-

ministratiefregtelike karakter. .

"A fundamental characteristic of the administrative contract,"
verklaar Turpin,e) "is that it presupposes an inequality of
interests between the parties (since one of them represents the

public interest) with the consequence that the consensual character

of the contract is substantially qualified by the attribution to
the public authority of powers whose true basis is public policy
rather than the agreement of the parties. Also fundamental.... is
the idea that the contractor is a participant in the furtherance of
public purposes... jointly engaged in the performance of a public
service. The private party to an administrative contract is
accordingly subjected to certain special liabilities, but on the
other hand benefits from protective rules which have no place in
the private (civil law) sphere of contract."7) |

Daar moet gewaak word teen die indruk dat alle Franse staats-

kontrakte administratiefregtelik is. 'n Drietal kriteria bepaal die

4 Langrod tap 341-%, 347; Turpin aw 69-70; Friedman aw 400.
5 Wat oor eksklusiewe jurisdiksie oor contrats administratif
en die toepassing van die administratiefreg beskik. De
Laubadére Droit administratif I 345; Contrats administra-
tifs I 29-30

Tap 28.

Sien ook De Laubad®re Contrats I 22-3; Langrod tap 341-3.

<o
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klassifikasie. Die eerste is wetgewing, wat mag neerlé dat be-

paalde tipes kontrakte df as contrats administratif par déter-

mination de la loi of as contrats de droit commun behandel moet

word.s) Onder eersgenoemde tel, van belang vir hierdie
ondersoek, ooreenkomste vir die uitvoering van onenbare

werke.?)

‘n Tweede kriterium, van 'n algemene en ongeskrewe
aard, plaas kontrakte in die kategorie waar hul van nature geag
word te behoort. Dienste- en versekeringskontrakts en ooreenkomste

t.a.v. die privaat eiendom (domaine privé) van openbare

liggame word aldus as privaatregtelik geklassifiseer, terwyl
kontrakte t.a.v. konsessies vir die lewering van openbare dienste

as contrats administratif aangemerk word. Deurslaggewend in

hierdie opsig, is die doelstelling en materi8le aard van die

aktiwiteit, 'n Ooreenkoms word as contrat administratif

geklassifiseer "if the effect of its provisions is to admit the
contractor to direct participation in the execution of a 'public
service' - such being broadly conceived as any activity undertaken
by a public authority in the exercise of its responsibility for the
public interest."lo)

Talle kontrakte, waaronder dié vir die verskaffing van goedere
en vervoergeriewe, kan nie a priori gekategoriseer word nie. 1In
hul geval geld die derde kriterium, kortom die keuse van die
betrokke administratiewe orgaan. Kenmerkend van kontrakte wat na

keuse van die administrasie contrats administratif is, is det hul

sogenaamnde clauses exorbitantes du droit commun insluit.ll)

8 De Laubadére Contrats I 37-52. Ingelyks kan bepaalde
kontrakte deur wetgewing aan die privaatreg toegewys word.

9 Turpin tap 28 noot 217

10 Ibid 29. Sien ook noot 1 supra. Die begrip actes d'outorite
de puissance public, in teenstelling met actes de gestion,
word soms hier aangewend.

11 Indien 'n kontrak clauses exorbitantes bevat, word dit
sonder meer as administratiefregtelik geklassifiseer. Turpin
tap 29; Langrod tap 343-4 '
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Laasgenoemdes is bedinge wat normaalweg nie in private ooreen-

komste voorkom nie, hetsy omdat hulle ongeldig sou wees,lz)

hetsy omdat hulle, ter wille van die openbare belang, eensydige

bevoegdhede wat nie by gelyke bedinging gedoog sou word nie, aan

13)

die owerheid toeken of, in die breéd, publiekregtelike

beginsels behels (porte la marque administrative).14)

'n Aantal buitengewone beginsels wat hul regtens by die contrat

administratif, of as clzuses exorbitantes, voordoen, kan kort-

liks beskryf word. Die owerheid het Jdie reg - inderdaad 'n

15) _ om toe te sien dat openbare aangeleenthede deurgevoer

plig
word en mag gevolglik eensydiglik 'n kontrak wysig, opskort of
beéindig, die uitvoering daarvan aan iemand anders oordra, of dit
self OJPBQQM.IG)- Hierdie ingrype deur die owerheid kan uit

die toesig oor die uitvoering van die kontrak, of . oaregstreeks,
uit veranderings van regulasies, wette of openbare beleid voort-

vlioei. Volgens die leerstuk van le faite du princel7) kan

die kontrakteur hom nie verset of die kontrak laat vaar nie,ls)

12 Die owerheid mag byvoorbeeld die reg voorbehou om werkneme:.
van die kontrakteur te ontslaan of te gelas dat uitvoering
van die kontrak onderbreek word.

13 De Laubaddre Contrats I 85-103; Waline aw 572-3

14 Turpin tap 29; De Laubaddre Droit 1 352-4; Flamme aw I 40.

15 "Hence consumers or other interested parties may bring an
action to compel the administration to exercise its powers
and sue for damages for its refusal to do so (a kind of
mandamus)", verklaar Friedman, aw 400 met verwysing na
Affaire Storche 8.1907 III, 33.

16 Friedman aw 400,405; angrod tap 342-4; Turpin tap 45; De
Laubadere COntrats III 23-69. Bekende voorbeelde is
waar die houer van 'n konsessie vir straatbeligting gedwing
is om, vanweé& tegnologiese verbeterings en openbare aan-
drang, van gas na elektrisiteit oor te skakel {sien Soc. Le
Centre Electrique, D.1932, 111.60); en verduisteringsmaat-

- reéls in oorlogstyd wat elektrisiteitsverbruik (em verkope)
verminder het (sien beslissing van die Conseil d'Etat: Ville
de Toulon 4 Mel 1949).

'i7 Raadpleeg die gesag in die voorafgaande noot. 'n Soortgelyke
leerstuk is aan die Engelse en Amerikaanse reg onbekend.

18 Tensy die owerheid dic beskrewe bevoegdhede blatant oorskry
of misbruik, in welke geval regsmiddels om hersiening en
skadevergoeding tot die kontrakteur se beskikking staan.
Turpin tap 41.




maar is hy geregtig op billike vergoeding vir sy gedane (of

veranderde) prestasie. Die beginsel, équilibre financiere du
contrat, wat hier geld, is dat "“the contracter is considered to
have a right to the maintenance of the financial equilibrium
envisaged when the contract was made. Accordingly if the equi-
librium is disrupted to the prejudice of the contractor, even if by
lawful action taken by the administratvion, the coatractor is
entitled to such pecuniary compensation as will restore the

n19)

balance.

Die bekende en verwante leerstuk van imprévision 20) vind

toepassing waar 'n verandering in omstandighede, wat nie aan die
owerheld toegeskryf kan word nle, intree en die kontrak gewysig of
laat vaar scu moet word. Vanwe¥ 'n oortuiging dat die openbare
belang beter gedien mag word deur die kontrak, selfs teen ekstra
koste vir die staat, in stand te hou as om :lit tot niet tg mezak en
'n eis om sgkadevergoeding te ontketen, word die kontrakteur gelas

21)

om met die kontrak voort te gaan. Weer eens sal addislonele

vergoeding aan die kontrakteur betaal word, maar dan op die
grondslag dat die ekstra koste, of verlies, tussen owerheid en
kontrakteur verdeel word.zz)

2.2 Ander lande

Vanwed Franse invloed, is die administratiewe kontrak reeds 'n

gevestigde of ontluikende verskynsel in ipanje, Portugsal, Italié

19 1bid 37. 8Sien ook Langrod tap 344 en die geval waar die ver-
hoging van belasting op steenkool 'n gasvervaardiger vir
straatbeligting nadelig getref het: Conseil d'Etat, Vilile

~ d'Elbuef, 15 Julie 1949

20 Deur die Conseil d'Etat in die Gaz de Bordeaux-saak (8.1918,
IlI, 17) bevestig. As gevolg van die besetting van die
Franse steenkoolvelde deur Duitse magte tydens die Eerste
Wéreldoorlog het die prys van gas ‘n peil veel hodr as
wat die kontraktante ocoit kon voorsien het, bereik. Daar is
gelas dat dloo kontrakprys verhoog vord.

21 Turpin tap 45, Langrod tap 343

22 Langrod tap 344




en verskeie Latyns-Amerikaanse lande.

23) Die aanvaarding

daarvan in die Wes-Duitse rez is egter ietwat beperk, enersyds

vanweé die prominensie van die einseitiger Verwaltungsakt, en

andersyds as 'n gevolg van die tradisionele beskouing dat kom-

mersié¢le en ander nie-administratiewe verhcudinge tussen owerheid

en onderdaan deur die privaatreg beheers moet word.

eenkomste tussen owerhede

24) Oor-

25) is gewoonlik administratief-

regtelik en so ook, wanneer die objek daarvan nie vir private

handelsverkecer vatbaar is nie, ooreankomste tussen owerheid en

onderdaan.ze) Kontrakte vir die koop en verkoop van goedere,

verhuring van sake en dienste, en so meer, is egter privaatregte-

lik, selfs waar die owerheid betrokke 15.27) 'n Verdere

verskansing van privaatregtelike begiusels is daarin te vind dat

29

hui, waar geen publiekregtelike beginsels beskikbaar is nie, ouvk op

administratiewe kontrakte toegepas kan word.

28)

3.0 DIE PRIVAATREGTELIKE KONTRAK

3.1 EKontraktuele bevuegdheid van die ntaat

Stellings dat staatskontrakte in lande soos Brittanje, die VSA en

23

24

25
26
27

28

Ibid 347-9; Turpin tap 29-30. Volgens Flamme aw I 129

val alle kontrakte wat deur die staat in Belgl¥d gesliuit

word binne dle jurisdiksie van die gewoae howe. In hierdie
verband ontwikkel daar egter 'n droit commun supplétif,

wat, indien nie ten volle administratiefregtellk nle, ten
minste sui generis Js. Sien Turpin tap 30.

Langrod tap 351 ev; Turpin tap 30-1; Forsthoff 220-22. Soos
Friedman aw "% tereg opmerk, postuleer die Rechtsstaatebe-
ginsel "that govermments and other public suthorities should,
as far as pocsible, be held liable on a basis comparable with
that of private law."

Subordinationrechtlicher Verwaltungsvertrage

Forsthoff aw 280

Turpin tap 31. Dit is moontlik, maar onwaarskynlik, dat
owerheidsliggame ingevolge die nuwe Verwaltungsverfarehns-

gesetz van 25 Mei 1976 (BGBI I 1253) par 54 hul diskresie

mag uitoefen om sodanige ooreenkomste as administratiewe
kontrakte in te klee.

Met sodanige aamnpassing as wat die openbare belang mag verg.
Verwaltungsverfahrenqggsetz supra par 62; Turpin tap 31.
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Suid-Afrika deur die algemene beginsels van die privaatreg beheers,
en aan die jurisdiksie van die gewone howe onderwerp word, laat
dikwels na om die aard of oorsprong van die kontraktuele bevoegd-
heid van die staat te vermeld. Die besondere "posisie" van die
staat en die behoeftes en oorwegings van die¢ openbare belang word
egter sonder uitsonderirg benadruk en lei tot die uitvoerige
besprekings, so kenmerkend van die aangehaalde literatuur oor die
onderwerp, van die buitengewone beginsels of redédls wat op staats-

kontrakte van toepassing is.

29)

Verwysings deur die toonaangewende skrywer Turpin na dié

beginsels of reéls as ";olicies, principles and rules which are
separate from the ordinary private law of contract", 'n "system of
principles for the resolution of contractual disputes... dis-
tinctively different" en "particular and distinctive features" is,
om die minste te s&, tergend ontwykend.

Die realiteit wat daardeur versiuier word, is dat feitlik al

dié reéls en beginsels, waar hul nie reédls van statutére

30)

oorsprong 1is nie, administratiefregtelik van aard is en

hierdie kenmerk aan die feit dat die kontraktuele bevoegdheid van
die staat 'n publiekregtelike bevoegdheid is, ontleen.
In die VSA is hierdie bevoegdheid grondwetlik,31) terwyl in

Brittanje en Suid-Afrika die oorsprong daarvan in die staats-

32) Dit is derhalwe nie

regtelike prerogatief gevind word.

29 Tap 33

30 Sien Hoofstuk 1 en par 3.2.2 infra.

31 Sien United State v Tingey 30 U.S. (5 Pet.) 113, 128 (1831);
Jessup v United States 106 U.S. 147 (1882); Perkins v Lukens
Steel Co 310 U.S. 113 (1940).

32 T.D.B. Mitchell Thz Contracts of Public Authorities 1954 24-6;
Baxter aw 394-6. Daar kan beswaar gemaak word dat die begrip
prerogatief tot politieke of ander bevoegdhede waaroor onder-
dane nie beskik nie, beperk moet word. Sien H.W.R. Wade
Administrative Law 5de uitg 1982 204; Constitutional Funda-
mentals 1978 49 ev. Die bevoegdheid is egter steeds publiek-
regtelik. Sien die woorde van Sir William Scott in The Elsebe
(1804) 5 C.Rob 174: "The rights of the Crown are public rights,

conferred not for personal splendours, but for the public ser-
vice and to answer the great exigencies of public interest...."
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korrek dat die staat se bevoegdheid om 'n kontrak aan te gaan

33)

wetsmagtiging vereis nie of skoon, in enigeen van die drie

lande, wetgewing beperkings op die bevoegdheid mag 1&, of bhepsaal-

de bevoegdhede mag skep.34)

'n Bélangrike vraag is of, in die afwesigheid van enige wetlike
beperking, die staat se kontraktuele bevoegdheid onbeperk is. Die
bewilliging van fondse word nie meer allerweé as 'n voorvereiste

vir die aangaan van kontraktuele verpligtinge beskou nie35)

en
die enigste strydpunt, wil dit voorkom, is of die staat ook vir die
bevordering van 'n aktiwiteit wat buite éy tradisionele funksies
val, kontrakte mag sluit.

Die voorbehoud uitgespreek in die Australiese Bardolph-saak dat
"the Crown has a power independent of statute to make such coan-
tracts for the public service as are incidental to the ordinary and

t"36)

well-recognized functions of the Governmen vind weerklank

in die standpunt van die Amerikaanse regspraak dat die staat "may
within the sphgve of the constitutional powers confided to it, and
through the instrumentality of the proper department to which those

powers.are confided, enter into any contracts not prohibited by law

and appropfiate to the just exercise of those powers."37)

Die toetssteen wat blyk uit hierdie dicta, die administratief-
regtelike vires, is onses insiens sowel 'n noodsaaklike as 'n
toereikende maatstaf vir die aanvanklike geldigheid en juridiese

begrensing van 'n staatskontrak. Dit is te betwyfel of die moderne

33 Turpin aw 19

34 Die algemene bevoegdheid van die staat en ander owerhede om
kontrakte te sluit word lank reeds deur wetgewing en regulasie
verdring, ofskoon tot 'n geringe mate in Brittanje.

35 'Sien Hoofstuk 3 infra

36 New South Wales v Bardolph (1935) 52 C.L.R. 445 te 496. Vgl
egter E. Campbell in 44 (1970) Australian L. J. 14 te 15

37 United States v Tingey supra ; United States v Salon 18 F.2d
110 (1950). '
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staat deur sy uitvoerende organe in 'n private, in teenstelling met

38) en dit kan kwalik

'n administratiewe, hoedanigheid optree
enige doel dien om vrcoceére begrippe soos die van 'n Fiskus,
waardeur 'n privaatregtelike status aan die staat verleen

1s,39) her in te stel. 'n Status van hierdie aard sou die
enigste sinvolle basis vir die erkenning van 'n kontraktuele
bevoegdheid losstaande van die staat se administratiewe werksaam-
hede wees en dien, tesame daarmee, verwerp te word.40)

Dat die publiekregtelike oorsprong van die staat se bevoegdheid
om kontrakte te sluit telkens administratiefregtelike beginsels ter
berde bring, sal in die hieropvolgende ontleding sterk na vore kom.
Niemand sou wou beweer dat hierdie beginsels staatsverkryging in
die VSA, Brittanje en Suid-Afrika tot 'n administratiewe kontrak

omvorm nie.41)

Hul verteenwoordig egter talle van die "many
particular and distinctive features" waarna Turpin verwys as hy die
stéatskontrak as 'n hibriede kontraksfiguur beskryf: "in 1its
theoretical structure and fundamental principles it is the civil or
private law contract, but from the public setting in which it occurs
it has derived many particular and distinctive features."42)

3.2 Die hibriede reg van staatskontrakte

3.2.1. EKontraktereg

Hieronder tel alle reéls wat van toepassing is op die bedinge

38 Indien die staat hom op die terrein van die privascsektor wil
begeef, word openbare ondernemings, dikwels ingevoige die Maat-
skappyewet 61 van 1973, vir die doel gestig. Vgl egter die
Munt en Staatsdrukkery, wat departementeel bedryf word.

39 Raadpleeg Forsthoff aw 112-3.

40 Sien Baxter aw 396: "It is unrealistic and constitutionally
unwise to suggest that public authorities - whether they be
the state or not - can ever act as private individuals in the
modern world."

41 Die literatuur beklemtoon deurgaans die teendeel.

42 Tap 32
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wat in die ooreenkoms43) tussen staat en kontrakteur belig-

gaam is, asook alle versweé beginsels van die privaatreg wat op

44)

‘ooreenkomste van toepassing is en nie uitdruklik of by

noodwendige afleiding deur die ooreenkoms uitgesluit is nie. Die
kontrakteur is vanselifsprekend en die staat deur uitdruklike

wetsbepaling45)

aan sodanige reg gebonde.

'n Paar opmerkings dien oor hierdie omskrywing gemaak te word.

Eerstens is alle bedinge of bepalings van die kontrak, ongeag hul
herkoms of die oorwegings wat tot hul insluiting aanleiding gegee
het, kontrakregtelik. 'n Staatskontrak ter verkryging van goedere,
dienste en werke is bykans 'n volledige weergawe van die toepaslike
standaardvoorskrifte van die betrokke staatsliggaam. Hierdie feit
verander niks aan die primére aard van die kontrak nie en
uitdruklike bepalings, gewoonlik ter bevordering van die staats- of
openbare belang, dat die kontrakteur van staatsvervoer gebruik moet
maak en voorgeskrewe minimum lone moet betaa1,46) of dat die
staat die kontrak na goeddunke mag beéindig,47) is nie
wesenlik van bepalings oor die prys of tydstip van prestasie te
onderskei nie.

Tweedens, daarteenoor, is die verswed beginsels van die

kontrakregtelike aspek van staatskontrakte beperk tot beginsels van

43 Wat ook mondelings kan geskied. Raadpleeg Hoofstuk 4 infra.

44 Bv die vereiste van bona fides, en skuldvergelyking, wat
ook teen die staat geld: The Government v Thorne NO 1974(2)
SA 1 (A).

45 In die VSA deur die Tucker Act van 1887 (24 Stat 505); sien
daaroor Lynch v United States 292 U.S. 571; United States v
Standard Rice co Inc 323 U.S. 106, 111 (1941); Clearfield
Trust Co v United States 318 U.S. 363, 367 (1943). 1In Brit-
tanje geld die Crown Proceedings Act, 1947 (10 & 11 Geo 6
C.44) en in Suid-Afrika die Wet op Staatsaanspreeklikheid 20
van 1957. Sien oor lg Wiechers aw 347 ev; Baxter aw 620-4.

46 Raadpleeg Hoofstuk 6 infra.

47 1In die VSA ingevolge ™termination for convenience"- en in
Brittanje ingevolge die sogenaamde '"break''-klousules. Raad-
pleeg Hoofstuk 6 infra. Suid-Afrikaanse kontrakbepalings
verleen egter nie so 'n bevoegdheid nie.




34

48) Hierdie is 'n belangrike

privaatregtelike oorsprong.
voorbehoud wat, soos aanstons sal blyk, die probleem uit die weg
ruim om die beginsel dat die staat sy uitvoerende mag nie deur

 ooreenkoms aan bande mag 18 nie, kontrakregtelik te verantwoord.

3.2.2 Administratiefreg

Daar is reeds op gewys dat staatsverkryging in Suid-Afrika en die

50) Die statu-

VSA 'n beduidende statutére grondslag het.
tére reg wat in Suid-Afrika op staatskontrakte betrekking het, is
hoofsaaklik magtigend van aard en word selde indien ooit as inhou-
delike of materiéle bepalinge van ooreenkomste met ondernemers
tedgekon, |

Drie soorte maatreéls kan in die breé onderskei word.

Die eerste roep liggame soos die Staatstenderraad in die lewe en
beklee hul met die bevoegdheid om kontrakte namens en vir die be-
nodigdhede van die staat te sluit. Hierdie maatreéls is nie om-
vangryk nie en volstaan gewoonlik met vermelding van die samestel-

52) on hul

oor te dra en voorskrifte54)

ling van die liggame,sl) hul algemene funk- sies

bevoegdhede om delegasiessa)

‘uit te reik.

Die tweede verskyningsvorm is geleé¢ in wette, regulasies en

/

48 Raadpleeg R.H. Christie The Law of Contract in South Africa
1981 146 ¢v; Norman's Purchase and Sale in South Africa 3de
uitg 1972 233-4; en die toonaangewende gewysde Aifred McAlpine
& Son (Pty) Ltd v Transvaal Provincial Administration 1974(3)
SA 506 (A) te 531 per WAR Corbett.

49 Sien par 4 hierna.
50 Sien Hoofstuk 1 supra.
51 Wet op die Staatstenderraad 86 van 1968, a3; TPA Tenderregu-

: lesies supra, a3(1l); SAV Tenderregulasies en -voorskrifte

. supra, a6.

52 A4 van Wet 86 van 1968 en a3 van die regulasies (No R.139 van
30 Jan 1981) daarkragtens uitgevaardig; Hfst II van die TPA
Tenderregnlaies; a8 van die SAV Tenderregulasies.

53 A5 van Wet 86 van 1968; a25 van die SAV Tenderregulasies;
a36 van die TPA Tenderregulasies.

54 A4(1)(b) van Wet 86 van 1968 en a3(3) van die regulasies daar-
kragtens uitgevaardig; a29 van SAV Tenderregulasies.
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voorskrifte wat die talle prosedures vir toekenning of sluiting van

55) Hierdie aangeleenthede, wat deur

staatskontrakte redl.
skrywers en handboeke as die voor-kontraktuele fase van verkryging
geidentifiseer word, is naas die beginsels wat buitengewone magte
ter wysiging of beéindiging van ooreenkomste vir die owerheid
voorbehou,56) die belangwekkendste rubriek van die reg op
staatskontrakte. Uitvoerige aandag word dan ook in Hoofstuk 4
daaraan geskenk.

Die derde groep Suid-Afrikaanse wetgewende maatredls het be-
trekking op wat asvdié openbare en hoofsaaklik finansiéle verant-
woordelikheid van organe van die uitvoerende gesag bestempelrkan
word;:_Dit bestaan uit bepalings wat met die begroting en beheer
van staatsuitgawes verband hou en word in die hieropvolgende
Hoofstuk behandel.

Die aanwending van die bevoegdhede, prosedures en kontroles wat
aldus statufér gereél word, hou met die algemeen administra-
tiewe of eksterne eerder as die interne kontraktuele sy van'verkry-
V’glng verband en is daarom nie 'n kontrakteregtelike aangeleentheid
nie. Hiermee word nie te kenne gegee dat dit van mindere

57) en van

. regsbelang is nie; die‘belange van die ondernemer
behoorlike en verantwoordelike administrasie verg dat bevoegdhede,
prosedures en kontroles administratiefregtelik beoordeel en
desnoods bereg word en talle voorbeelde van hierdie beheer sal in
die loop van hierdie ondersoek toegelig word.

Die administratiefregtelike beoordeling van verkrygings-

bevoegdhede en -prosedvres geskied aan die hand van die algemene

55 Sien Hoofstuk 1 par 5 supra.
56 Sien par 4 infra.
57 Bv die behoorlike oorweging van sy tender en dat fondse

skikbaar sal wees.



58) en laasgenoemde vul,

beginsels van die administratiefreg
soos verswed bepalings van die kontraktereg ten aansien van die
-uitdruklike ooreenkoms tussen staat en ondernemer, die uitdruklike
bepalings van die statutére maatredls aan. Die hibriede reg
ten aansien van die staatskontrak sluit al hierdie elemente in en
sou gevélglik omskryf kon word as 'n samestelling van enersyds
uitdruklike en versweé privaatregtelike reéls en, andersyds,
wetgewende maatreéls en die administratiefregtelike beginsels'wat
daarop betrekking het.

Hierdie sistematiek van die reg van staatskontrakte skep geen

59) maar mag in die lig van die

60)

Jurisdiksionele probleme nie,
literatuur en veral die Engelse regspraak simplisties
voorkom. Daar sal dus mettertyd nagegaan moet word in watter mate
dit 'n antwoord bied op die regsproblematieke aspekte van staats-
verkryging wat, soos dikwels reeds beskryf is, telkens om die

ongelyke verhouding tussen staat en onderdaan draai.

4.0 OOREENKOMS EN ONDERWERP ING

Omdat die openbare belang, wat ter regverdiging van die buiten-
gewone verkrygingsbevoegdhede van die staat dien, 'n vaag omlynde

en wisselende begrip is, word die bevoegdhede self ook nie maklik

61)

vasgepen nie. Die beheer en risiko's waaraan die ondernemer

onderwerp word, verskil egter weinig tussen lande met vrye

58 . Raadpleeg Wiechers aw hfst 5; Baxter aw hfst 12, 13 en 14
vir 'n algemene oorsig.

59 Die Hooggeregshof beskik oor 'n algemene jurisdiksie om alle
administratiewe handelinge te hersien, of 'n interdik, manda-
mus of verklaring van regte teen die staat uit te reik.” 'n
Aksie om skadevergoeding teen die staat dien ook ter hersie-
ning van administratiewe handelinge. Raadpleeg Wiechers aw
299-304; Baxter aw 303, 678, 685-92, 698-704.

60 Sien par 4 infra.

61 Friedman aw 407 beweer "the situation remains confused, and
the authorities most uncertain." Sien ook De Smith aw 317-9.
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ekonomiese stelsels en hou inderdaad grotendeels verband met die
beginsels van besuiniging, doeltreffensheid en innovasie wat
kenmerkend van dié stelsels is.

Turpinez) klassifiscer dié bevoegdhede, wat hy as prero-
gatiewesa) identifiseer, onder 'n sestal hoofde, naamlik beheer
oor die uitvoering van die kontrak; eensydige wysiging van die
kontrak; maatreéls om die uitvoering van die kontrak te verseker;
die verhaal van buitensporige winste; dic eensydige opsegging van
die kontrak; en die vermoé om deur onregstreekse optrede die
voortsetting van die kontrak te belemmer of verydel.

"Where express provision for governmental prerogatives of these
kinds is made by the contract itself," verklaar die skrywer, '"there
mighf seem to b2 no essential difference in principle between legal
systems which do and those which do not acknowiedge an admini-
strative contract. In either event the existence and extent of the
prerogatives in question depend upon the interpretation of the
contract."64)

Dit is veral die eerste drie van die beskrewe bevoegdhede wat ook

62 Tap 37

63 Langrod tap 335 verwys ook na tot nog toe onomskrewe
"overriding prerogative powers of administration".

64 Tap 37. Waar, soos in Frankryk, administratiefregtelike
kontrakte erken word, is hul uitleg "coloured by special
purposes for which such contracts exist and by special judi-
cial consciousness for the needs of the public interest -
and also by judicial conceran to safeguard the rights of the
individual against whom the public power (albeit couched in
contractual form) may be asserted. Where, on the other hand,
the ordinary civil contract must serve the purposes of public
authorities, there is a tendency to interpret the contract
in accordance with traditional principles of private law,
and without so keen a regard for considerations of policy
affecting the actions of the administration.'" Ibid
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in die Anglo-Amerikaanse lande en Suid-Afrika hul verskyning in
kontrakdokuﬁentecmaak.

'Die eerste, met betrekking tot aangeleenthede soos deurlopende
toesig oor die vordering van werke, inspeksie en gehaltebeheer van
produksiegeriewe-en artikels, en kontrole cor werksomstandighede,
indiensneming en lone word in Hoofstuk 6 uitvoerig bespreek.

Wysiging van kontrakte, waardeur die ondernemer gelas kan word om
uitvoering te verhaas, ander spesifikasies te volg en in talle
opsigte van die oorspronklike kontrakbedinge af te wyk, is 'n
endemiese en trouens berugte verskynsel by staatskontrakte. Die
verklaring daarvoor is ten dele die natuurlike gesag wat aan
owerhede in hul verhoudings met onderdane toegeskryf word,es)
maar praktiese faktore sons die onderbegroting van skaars middele
vir openbare dienste, die eb en vlioed van bestedings- en politieke
. prioritelte en die vele projekte. wat aan die voorpunt van navorsing

66) speel sekerlik ook 'n rol. Die

en ontwikkeling staan,
aangeleantheid word in die VSA, Brittanje en Suid-Afrika 1n die

fynste besonderbhede in kontrakbedinge uiteengesit en d1e bepalings
oor die noodwendige aanpassing van kontrakpryse bied ‘'n waardevolle

studieveld van die afweging van openbare en private belange.67)

Die noodsaaklikheid dat openbare dienste deurgevoer en 'n’hoé
peil van betroubaarheid aan diegene wat die staat van goedere en
dienste voorsien, gestel word, is onderliggend aan spesiale
remedies wat gewoonlik vir die staat voorbehou word. Skade-

vergoedingsanksies kom ooreen met, macr is strenger as, dié van

65 Die Franse reg oor die contrat administratif ken aan die ad-
ministrasie sekere inherente bevoegdhede ter wysiging van die
geskrewe kontrak toe. Sien Turpin tap 38; Langrod tap 343.

66 Bv wapenstelsels, ruimtevlugte en die benutting van kernkrag.

67 Sien Hoofstuk 6 infra.
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privaatsektorkontrakte en die kontrakbepalings vercorloof die
"bedindiging van die kontrak indien die ondernemer insolvent raak,

68) skuldig maak. In hierdie

of hom aan onbehoorlike gedrag
geValle en by wanprestasie mag die staat gewoonlik ook, ten koste
van die kontrakteur, die leweransies of dienste elders verkry. Een
van die doeltreffendste sanksies, ten slotte, is die beperking (of
insluiting op 'n swart lys) van kontrakteurs, wat hul die geleent-
heid ontneem om vir enige staatskontrak te tender of daarvoor in
aanmerking te kom.69)
Samespanning deur tenderaars, oneerlikheid en die geleentheid wat
kontrakte met een of ander aansporingsgrondslag bied, gee dikwels
daartoe aanleiding dat kontrakteurs buitensporige winste ten koste
van.die staat behaal. Aaangesien die instelling van regstappe vir
die verhaal van sodanige winste weinig belofte inhou, is alter-

70) en by ooreenkoms

71)

natiewe maatreéls by wetgewing in die VSA

met die Council of British Industry in Brittanje getref.

Winste is hiervolgens aan hersiening en heronderhandeling .

onderworpe.72)

Die bevoegdhede van die staat om 'n ooreenkoms eensydig te
beBindig en op onregstreekse wyse daarop inbreuk te maak
- ("impaiment of performance"f, verskil op die oog af nie skerp van

mekaar nie. Die rede waarom Turpin hul onderskei is dat die staat

68 Sien Hoofstuk 5 infra.
69 Sien Hoofstuk 4 Tnfra.

70 Vinson-Trammel Act, 1934 (10 USCA par 2382, 7300); Renego-
tiation Act, 1951 (50 USCA par 1213); Truth in Negotiations
Act, 1975 (10 USCA 2306); en Department of Defence Authori-
sation Act, 1981 (94 Stat 1077, 1120), wat die vroeére
wette deels vervang.

71 Wat gelel het tot die instelling van 'n Review Board for
Government Contracts in 1969. Verwysing van kontrakpryse na
die Review Board word deur kontrakbepalings GC/Stores/1
onder bepaalde omstandighede gelas. Die Review Roard sal
ook gevalle van buitensporige verliese oorweeg.

72 Sien Hoofstuk 4 infra.




en ander openbare liggame in die VSA en Brittanje oor geen statu-

tére of inherente magte om kontrakte eensydig te beiéindig,

73)

beskik nie en dié reg gevolglik uitdruklik in die kontrak

beding moet word74). 'n Bevoegdheid om op onregstreekse wyse
op verbintenisse inbreuk te maak, word egter ruimskoots deur die
howe erken.

In teensteiliag met daardie aspekte van die ongelyke verhouding
tussen staat en ondernemer wat in hul kontrakie bevestig word, is
die staat se bevoegdhede om sy verpligtinge deur buite-kontraktuele
handelinge te ontwyk of te verydel 'n onsekere en uiters moeilike

aangeleentheid, Die onderlijgende beginsel, volgens die Eugel-

75)

se regspraak, is dat, ter beskerming van die openbare

73 Vgl hierteenoor die posisie in Frankryk en Wes-Duitsland waar
die staat oor 'n algemane bevoegdheid beskik om 'n kontrak,
wat nie meer in die cpenbare belang geag word nie, te bedin-
dig. Raadpleeg De Laubaddre Contrats III, 156, 167-73;
Conseil d'EBtat 2 dei 1958, D, 1968, 73; Verwaltungsverfah-
rensgesetz supra a80 par 1. Die bevoegdheid mag nie vir 'n
ander doel afgewend word nie: De Laubaddre supra 160-3.

74 Sien voetnoot 47 su ra. Soos hierna sal blyk, mag die
bevoegdheid nie misbriuik word nie en is die onderaemer op
tydige kennisgewing en geskikte vergoeding geregtig. Waar
die bevoegdheid deur regulasie veroorloof word, is in G.L.
Christian v United States 320 F.2d 345 (Ct. Cl. 1963) beslis
dat dit 'n versweéd bepaling van 'n kontrak waaruit dit
weggelaat is, uitmaak.

75 In die VSA ontleen die federale regering die bevoegdheid om
stappe te doen wat onregstreeks op die kontrak inbreuk
maak aan die sg "suvereign act doctrine". Sien Horowitz
v _United States 267 U.3. 458, 461 (1825), waurvolgens "the
United States when sued as a contractor cannot be held liable
for an obstruction to the performance of the particular con-
tract resuliing from its public and general acts as a
soverelgn'; asook Wuuderlich v United States 351 F.2d 956
(Ct. Cl. 1963); Sun 011 v United States 572 F.2d 786 (Ct.
Cl. 1978). Waar die gewraakte optrede dié van dieselfde
departement is wat die kontrak gesluit het, mag die immuni-
teit verval (Beutton v United States 77 F. Supp 933, 936
(Ct. Ci. 1948), so ook waar die optrede arbitrér of moeds~
will?g was: Ottinger v United States 88 F. Supp 881 (Ct. C1.
1950); Sun 0il supra. Sien oox voetnoot 24 intra onder
die bespreking van die vergoeding van die ondernemer.
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belang, 'n owerheidsliggaam nie deur die aangaan van 'n ooreenkons

van enige statutére76)

77)

of algemene bevoegdhede en diskre-

sies waaroor by beskik, mag afstand doen nie. Hierdie

onvermoé impliseer, enersyds, dat sekere ooreenkomste van die staat

ongeldig mag wees78)

79)

en veroorloof, andersyds, die owerheid om

80)

wetgewende of ultvoerende maatredis te tref wat die

nakoming van die verpligtinge van die ondernemer bemoeilik, verander,

of selfs onmoontlik maak.sl)

82)

Die groot verskeidenheid gewysdes oor die onderwerp 2 word

deur skrywers verskillend ingedeel en bespreek. Daar is egter 'n
duidelike tendens in die literatuur om perke vir die beginsel te
vind en gewysdes wat die owerheidsbevoegdhede veralgemeen te

83)

bevraagteken en selfs te verwerp. The Amphitrite, wat in

hierdie verband so fel gekritiseer word dat dit haas geen gesag

78 Ayr Harbour Trustees v Oswald (1883) 8 App. Cas. 623; York
Torporation v Henry Leetham & Sons Ltd (1924) 1 Cu 557;
WIIEgam Cory & Sons Ltd v London Corporation (1951) 2 K.B.
476; Birkdale District Electricity Supply Co. Ltd v South-

ort Corporation (1926) A.C. 355; Cuiggp Rutile (No. 2) Ltd
v Cha .C. 250

77 Rederiaktiebolaget Amphitrite v The King (1621) 3 K.B. 500;
Board of Trade v Temperley Steam Shipping Co. Ltd (1826) 26
LT.LR. 76; Commisloners of Crown Lands v Page (1960) 2 Q.B.
274.

78 Of word. Sien Ayr Harbour Trustees supra ; Mitchell aw 63-5
en die bespreking inira.

79 Wiliiam Cory & Sons supra

80 Temperley en Page supra

81 !llffam Cor ons supra

82 Sien Mitchell aw hfst 1 en 2 pagsim; Street Governmental
Liability 1953 98-99; Turpin aw 19-25, 240-1; Wade aw 321-3,
644-9, 3;4-6; Hogg aw 129-40; De Smith aw 98-99, 317-20; Keir
& Lawson aw 320-7; J. Beatson & M.H. Matthews Administrative
Law: cases and materials 1983 145-8, 155, 446-50; M. Aronson
% H. Whitmore Public Torts and Contracts 1982 194-202;
P.P.Craig Administrative Law 1983 597-608; Baxter aw 419-24;
en 'n hele aantal artikels waaronder (vide bibl) ¥owett
(1959) 5 McGill L J 222; Rogerson (1971) Public Luiw 288;
Campbell (1971) 43 Australian L J 338; Evans (1972) 35 MLR
88; Harlow (1980) 43 MLR 248-50.

83 Supra
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meer dra nie,84) is ironies die enigste gewysde oor die
onderwerp onder bespreking wat tot nog toe aanklank in die
Suid-Afrikaanse regspraak gevind het. Die beslissing is so te sé

85) en dien daarom van nader beskou te word.

heelhuids aanvaar
Gedurende die Eerste Wéreldoorlog het die Britse regering

teenoor die eienaars van 'n Sweedse skip onderneem dat indien die

vaartuig 'n bepaalde goedgekeurde vrag in 'n Britse hawe sou

ontskeep, dit toegelaat sou word om die hawe te verlaat. Na die

eerste vaart is die onderneming hernieu en bring die skip 'n tweede

besoek aan 'n Britse hawe. By dié geleentheid egter welier die

86)

regering egter om 'n klaring ulit te reik en word die skip

aangehou. Die elenaars rig 'n versoekskrif om skadevergoeding vir
kontrakbreuk aan die Kroon. Dit word van die hand gewys aangesien,
volgens R Rowlatt, daar nooit enige afdwingbare ooreenkoms tussen
die skeepseienaars en die regering ontstaan het nie.

"No doubt," verklaar die regter kortweg, "the Government can bind
1tself through its officers by a commercial contract, and if it
does so it must perform like anybody else or pay damages for the
breach. But this was not a commercial contract; i1t was an
arrangement whereby the Government purported to give an assurance

as to what its executive action would be in the future in relation

84 Raadpleeg literatuur vermeld in voetnoot 82 su ra, veral
Hogg aw 130; Turpin aw 22, die dicta van DennIng MR in
Robinson v Minister of Pensions (1949) K.B. 227, 231; en in
R_v Liverpool Corp., ex p. Liverpool Taxi Fleet Operators
Asscn. (1972) Q.B. » 308; en Ansett Transport Industries
{oSerationsz4Pty. Ltd v Commonwealth of Australia (1977)

39 C.L.R. 54.

85 Sien Sachs v Ddnges 1950(2) SA 265(A); Fellner v Minister
of the Interior 1954(4) SA 523(A); Waterfalls Town Manage-
ment Board v Minister of Housing 1957(1) SA 336(R); Murray
v_McClean NO 1970(1) SA 133 (R); Commisioner of Police v

.. Wilson 1981(4) SA 726(2,AD), wat infra weer na verwys word. -

86 Die skeepseienaars is aangesé om deur 'n liggaam bekend as

die Swedish Shipping Committee vir klaring aansoek te doen.

Omdat hul voorheen met die Duitsers onderhandel het, was hul
aansoek nie ontvanklik nie. '




to a particular ship coming to this country with a particular kind
of cargo. And that is, to my mind, not a contract for the breach
of which damages can be sued for in a Court of law. It was merely
an expression of i.tention to act in a particular way in a certain
event. My main reason for so thinking is that it is not competent
for the Government to fetter its future executive action, which
must necessarily be determined by the interest of the community
when the question arises. It cannot by contract hamper its free-
dom of action in matters which concern the welfare of the
State....."87)

Dit is nie maklik om die ratio van die beslissing, wat op geen

89)

gesag gesteun het nie,as) te peil nie. R Rowlatt sonder

aanvanklik '"commercial contracts" van die staat van die bred@

reél wat hy neerlé uit, maar die onderskeid is onsekergo)

en stellig onbruikbaar.gl)

Die regter se verwysing na '"the
interests of the community" en veral '"the welfare of the State" is
geredeliker vir 'n beperkende uitleg vatbaar en enkele skrywers is

dan ook van mening dat The Amphitrite slegs ten aansien van hande-~

linge onder oorlogstoestande of politieke krisisse van toepassing

80u wees. 92)

87 Te 503 van die verslag

88 Daar is slegs verwys na die Kroon se reg om sy amptenare na
goeddunke te ontslaan, 'n baie enge basis vir R Rowlatt se
verreikende reél.

89 Vgl die drie moontlikhede wat Beatson & Matthews aw 447 stel.
Kahn 1957 Annual Survey of SA Law 8 vermeld vyf interpreta-
sles van die uitspraak: "(a) that on the facts of the case
itself there had been no intention to contract, the remarks
as to the fettering of executive action being obiter;

(2) that the Crown is bound only in contracts of a commercial
nature; (c) that the Crown is not bound where the welfare of
the State is concerned; (d) that a person to whom a discre-
tion is entrusted is unable to bind himself as to its future
exercise; or (e) that the Crown cannot contract so as to
fetter its future executive action at all."

90 Sien Mitchell aw 62; Holdsworth (1929) 45 LQR 166~7; Aron-
son & Whitmore aw 199-202.

91 Turpin aw 21

92 Hogg aw 130; Turpin aw 24; maar vgl Mitchell 53-4 se wyer
siening van die nasionale belang.
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Die verwysings na die beslissing deur die Appdlafdeling en die
howe van Rhodesié-Zimbabwe is nie van veel oorredende waarde nie.

In Sachs is The Amphitrite deur twee minderheidsmenings en onder
93)

die veronderstelling dat 'n paspoort 'n kontrak is, aanvaar,
terwyl in Fellner die hof, na verWefpihg van die gedagte dat 'n
paspoort 'm kontrak is, die beslissing obiter onderskryf

het.94) In die Rhodesiese sake het die gewraakte handelinge

van die owerhede nie met enige bhestaande ooreenkomste verband gehou

nie.gs) Laastens was r Baron se toepassing vdn The Amphitrite

ook 'n minderheidsmening en in die verband van die amptenaarsreg,

wat nie vergelykbaar met die algemene reg van staatskontrakte is

nie.ge)

In die lig van Fellner is The Amphitrite, onderhewig aan die
97)

beperkings hierbo vermeld, waarskynlik deel van ons reg.
Die algemene beginsel van staatsongebondenheid steun, soos reeds
aangetoon, egter ook'op talle ander Engelse gewysdes. Slegs

enkeles het op die algemene of prerogatiewe bevoegdhede van die

93 §§2§5° Sien die uitsprake van AR Centlivres te 2968 ev en
an den Heever te 309 ev.

94 HR Centlivres verklaar te 538: '"Consequently even if the
Crown had professed to fetter its future executive action
by entering into a contract with the holder of a passport
and agreed that the holder should have the right to require
the Crown to renew his passport, such an agreement would not
be binding on the Crown."

95 1In Waterfalls en Murray supra is gesteun op ministeridle
en departementele ondernemings dat onderskeidelik 'n buf-
ferstrook tussen wit en swart woongebiede uitgehou, en
voorafvervaardigde wonings van 'n fabrikant aangekoop sou
word. Sien die kritiese aantekeninge op dié gewysdes in
1975 Annual Survey of SA Law 8-11 en deur Dean "Put not your
Trust in Princes.... " in (1970) 87 SALJ 149 te 155-6.
Baxter aw 420-1 vertolk dié twee gewysdes as 'n toepassing
van die reél, wat aanstons bespreek word, dat ook statu-
tére bevoegdhede nie kontraktueel aan bande gelé kan
word nie.

96 Commisioner of Police v Wilson supra te 737

97 Sien noot 94 supra.
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staat betrekking;gs) die meerderheid het met die statutére

bevoegdhede van plaaslike owerhede en ander openbare liggame te

doen.gg)

Daar bestaan stellig geen twyfel daaroor dat die staat in die
uitvoering van sy owerheidsfuunksies die openbare belang voorop moet
stel en dat openbare liggame hul essensigdle statutére bevoegd-
hede nie deur ooreenkomste met onderdane mag inkort of prysgee nie.
Die dilemma wat hierdie aanname skep, is dat dit nie slegs die
swaard van ongeldigheid of verydeling oor haas enige ooreenkoms van
die staat hang nie, maar die voortbestaan van kontrakte wat

inderdaad in die uitvoering van doelmatige owerheidswerksaamhede

98 Waaronder Temperley en die toonaangewende Page (sien voet-
noot 77 su‘?igT‘TE“Tem erley was die Kroon gedurende die
Eerste W&reldoorlog die bevragter van appellant se skip
en het die ooreenkoms bepaal dat die huurgeld nie betaal-
baar sou wees vir tydperke waartydens die skip vir langer as
12 uur onklaar sou raak nie. Toe die skip inderdaad onklaar
raak, wou amptenare, wat allc herstelwerk aan alle skepe moes
goedikeur, nie toelaat dat die skip behoorlik herstel wcrd nie.
Die eienare se skadevergoedingseis, nd die Kroon geweier het
om huurgeld tav die onderbreking te betaal, was onsuksesvol.
Die Court of Appeal gee toe dat die ooreenkoms 'n stilswyende
beding bevat het dat die Kroon niks sou doen om die seevaar-
digheid van die skip te skaad nie. '"But that term," verdui-
delik Hogg aw 126, "was (held) not intended to bind the Crown
in capacities other than charterer.... (such as in) the exer-
cise of a statutory power which was exercisable over all ships
requiring repairs, whether chartered by the Crown or not."
Page was die langtermynhuurder van 'n staatsperseel wat
kragtens oorlogsmaatreéls vanaf 1945 tot 1955 in herbesit
geneem is. Haar verweer teen 'n eis vir huurgeld vir dié
tydperk, dat sy nie onverstoorde besit geniet het nie, faal,
Lord Devlia verklaar dat '"in making a lease or other contract
with its subjects, the Crown does not.... promise to refrain
from exercising its general powers under a statute or under
the prerogative or to exercise them in any particular way."
(te 291 van die verslag)

99 Die toonaangewende beslissing is William Cory & Sons.

Dié firma se kontrak vir die verwydering van hawe-afval het
ekonoanies onuitvoerbaar geword toe die London Corporation

nuwe sanitére regulasies, waaraan die firma moes voldoen,
verorden het. Daar word beslis dat die kontrak nie in die weg
kon staan van 'n bevoegdheid om, in die openbare belang,
strenger regulasies te verorden nie.
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aangegaan word, in gevaar stel.l)
Die noodsaaklikheid om 'n ewewig tussen die voorbehoue regte van

die staat, en dié van onderdane en die beginsel pacta sunt

servanda te bewaar, word allerweéierken. Een gedagterigting, wil
dit voorkom, bepleit 'n privaatregtelike benadering, terwyl die
ander - en meer verteeanwoordigende - 'n oploscing aan die hand van
die algemene beginsels van die administratiefreg voorstaan.

Hogg en Harlow verwerp die gedagte dat staatskontrakte buiten-
gewone reéls regverdig en dat die belange van die ondernemer
altoos aan dié van die staat opgeoffer moet word. Daar moet
aanvaar word, verklaar Hogg, dat die staat by geleentheid 'n
kontrak ter wille van die openbare belang moet verbreek. '"When it
does.... however, it should pay damages to the injured party,
assessed in the ordinary way. The liability to pay damages wquld
~not prevent the Crown from taking action which is required in the
public interest; it would simply require the Crown to pay the true
cost of the action taken. In order to preserve its freedom of
action, only cne immunity is needed by the Crown, and that is
immunity from the remedies of specific performance and

2)

injunction, which really would fetter its future executive

action. 1If it is objected that even the payment of damages would
vimpose such a crurhing burden as itself to fetter future executive
action, the answers are (1) that this seems unlikely to be so,

- except in a most unusual situation, and (2) that if that unusual

1 Sien Hogg aw 130: ".... it is only by entering into con-
tracts that the Crown can carry out those of its purposes
which require the assistance of the private sector.... it
benefits no less than private individuals from the principle
that contractual undertakings should be reliable." Sien ook

- Turpin aw 20-4; Baxter aw 421. ‘

-2 VWat die Kroon wel geniet. Sien Wade aw 679 ev. In die VSA
veroorloof die Tucker Act supra ook slegs die toekenning van
skadevergoeding.
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situation did arise, then a deliberate decision to expropriate
private rights should be taken and implemented by Parliament, if
necessary by retrospective legislation, and the government should
take the political consequences."s) Die skrywer gee toe dat
daar gevalle voorkom waar die ondernemer die spit moet afbyt.4)
Waar dit gebeur, is dit daaraan toe te skryf dat 'n risiko dat die
staat buite-kontraktuelke bevoegdhede ter verydeling van die regte
van die ondernemer mag uitoefen, voorsien kon word en 'm stil-
swyende beding van die ooreenkoms was.5)

Harlow beweer dat "both the Amphitrite rule and the related rule,
according to which a public body entrusted with statutory powers is
not permitted to divest itself of those powers by contract, are
perfectly capable of resolution by application of the ordinary law.
When the contract conflicts with existinge) regula-

tions,7) the rule is simply a facet of the ultra vires rule. A

similar problem comes into being whenever the officers of a company

conclude an ultra vires contract.... and the solution should be

similar. Where, on the other hand, the contract precedess) the
regulations, the problem is one of frustration of contract. It is
true that it may sometimes be difficult for a court to be sure
whether frustation is self-induced.... Yet in the majority of
cases, by classifying as self-induced all deliberate or negligent
acts of an administrative authofity which result in frustation of
contract, on the ground that in such cases it is always unjust to
make the other party bear'the loss, all losses caused by legitimate

change in administrative policy should be charged to the taxpayer

Aw 130-1
Temperley en Page as voorbeelde, Ibid.
Aw ¥33-4

Beklemtoning van die skrywer
En ander bevoegdhede (volgens konteks van Harlow se betoog).
Beklemtoning van die skrywer

WOIO0 bW



48
or ratepayer. On occasion, indeed, the contractee might even be
permitted teo repudiate an unduly onerous contract."g)

Die begrip ultra vires, wat deur Harlow aan die "ordinary law"

toegedien word,lo) is die algemene maatstaf waaraan, uit
administratiefregtelike hoek, die geldigheid van staatskontrakte en
van owerheidshandelinge wat daarop inbreuk sou maak, gemeet
word.ll) Volgens die regspraak en skrywers is 'n kontrak wat
uitvoerende magte beperk slegs ongeldig indien die beperking met
die doelstellings van die verlening van sodanige magte onversoen-
baar is. Dit sou alleen die geval wees, verklaar Turpin, waar

"performance of the contract will certainly, or as a matter of

- probability, prevent the body in question from discharging its
wl2)

public duty.
Die pligte van die liggame wat aankope, dienste en werke namens

en vir die benodigdhede van die staat hanteer, is kwalik met die

sluiting van kontrakte onve.soenbaar en dit is moeilik denkbaar dat

verkryging die uitvoering van die staat se essensiéle funksies

sal verydel. 1Indien, voorts, die regering van oordeel is dat die

openbare belang die beéindiging van 'n verkrygingskontrak nood-

saak, 1is dit onwaarskynlik dat daar aangevoer sou word dat die

- kontrak ab initio ongeldig was. 1In Brittanje en die VSA, soos

reeds gesien is, sal die regering hom op 'n opseggingsbepaling van

9 Wat nie in die geval van William Cory & Sons deur die hof
toegegee is nie. Vgl egter Willlam ﬁaIne & Son (Pvt ) Ltd
v Rhodesia Railways 1976(4) SA 914(R).

10 Die skryfster staan deurgaans krities teenoor 'n onderskeid
tussen privaat- en publiekreg. Vgl egter O'Reilly v Mackman
(1982) 3 W.L.R. 1096 en ander resente gewysdes wat deur
Beatson & Matthews aw Appendix noteer word.

11 VWade aw 644, Baxter aw gg 58-9, 300-12; Wiechers aw 196 ev.

12 Aw 23 net beroep op die gesag van British Transport Commis-
sion v Westmoreland County Council (1958) A.C. 1286, 147-8,
155-6, 160.
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die kontrak kon beroep. Dié bepalings maak tegelyk vocrsiening
vir die vergoeding van die ondernemer.la)

Waar ':. openbare liggaam 'r handeling verrig wat op 'n aanvanklik

14)

geldige verbintenis inbreui: maak, val die gevolge daarvan

deur dieselfde administratiefregtelike beginsels beoordeel te word.
Indien die openbare belang dit noodsaak dat 'n bevoegdheid op 'n
wyse wat met die voortbestaan van die verbintenis onversoenbaar is,

uitgeoefen word, word die verbintenis pro tanto uitgewis.ls)

Dit geskied, soos Baxter16 aantoon, vanweé¢ die weiering van

die Engelse howe "to accept that a contract can validly contain an
implied term to the effect that the public authority will not

subsequently use its discretionary powers in the public inter-

16)

est +es. One might say that the contract is discharged by

supervening'1mpossib111ty of performance. Certainly the contract
is not voidable since it would be valid until the power is
exercised and it is not terminated through own inherent vice."
Waalr die openbare belang hlierteenoor nie 'n dwingende regver-
diging vir die inbreukmaking op 'n ooreenkoms met 'n onderdaan is
nie, kan 'n openbare liggaam hom nie daarop beroep nie en sal die

belemmering of opheffing van die ooreenkoms ongeoorloof

17)

wees. vit is ook nie vanselfsprekend dat 'n openbare

13 Aw 24. Harlow tap beweer trouens: '"The primary reason for
the survival of antiquated rules like the Amphitrite-rule

lies neither in the absence of special courts nor of special
rules. It lies in administrative practice. The administra-
tion prefers negotiation to litigation and the Amphitrite
rule has never, in recent years, been challenged, for the
excellent reason that government contracts, which might
come within its scope in practice 'contain cancellation
clauses which usually make provision for compensation.'"

14 In die sin dat die ooreenkoms nie met bestaande of voorsien-
bare magte van die openbare liggaam onversoenbaar was nie.

15 Turpin aw 240-1; Temperley, Page en William Cory & Sons.

16 Aw 423 noot 237

17 Turpin aw 25; Baxter aw 243 en let op die stelling van
Lord Devlin in Page (te 293 van die verslag) dat die reél
"does not mean that the Crown can escape from any contract
which it finds disadvantageous by saying that it never
promised to act otherwise than for the public good."
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liggaam wat oor bevoegdhede beskik waarvan die uitoefening
belemmerend op geldige ooreenkomste mag inwerk, dié bevoegdhede
goedskiks in weerwil van sodanige ooreenkomste mag aanwend nie. In

die saak van Bournemouth Corporation,ls) het die owerheid, in

'n ooreenkoms ter verkryging van grond, teenoor die verkoper
onderneem dat die perseel as 'n openbare speelpark vry van enige
geboue of ander aanhegtings benut sou word. Op 'n latere stadium
besluit die Corporation om, binne sy verleende magte, openbare
toilette op die perseel op te rig. Die Court of Appeal beslis dat
die Corporation by sy onderneming moet hou; die perseel is vir 'n
bepaalde doel aangekocp en die onderneming aan die verkoper was met

daardie doel geheel en al versoenbaar.lg)

Indien, soos dikwels
die geval is, 'n openbare liggaam met oorvleuelende en teenstrydige
bevoegdhede beklee is, moet, volgens dieselfde hof,zo) eerstens
| vasgestel word wat die statutére doel van 'n besondere aange-
leentheid (of ooreenkoms) is. '"All other powers are subordinate to
the main power to carry out the statutory object and can be used
oanly to the extent that their exercise is compatible with that
object." HKierdie benadering, beweer Wade,zl) is gevolg in 'n
gewysde waar die Wolverhampton Corporation die gebruik van 'n
vliegveld vir 'n tydperk van 99 jaar aan 'n private maatskappy
vervreem het, maar na 35 jaar besluit het om die grond as woon-
gebied te ontwikkel. Dié projek, so is beslis, sou op kon-

trakbreuk neerkom. V.-C. Pennycuick verklaar: "Obviously, wherz a

power is exercised in such a manner as to create a right extending

18 Stourcliffe Estates Co. v Bournemouth Corporation (1910)
2 Ch. 12

19 Sien ook Leicester (Earl) v Wells-next-the-Sea Urban Dis~
trict Council (1973) Ch. 110

20 Blake v Hendon Corporation (1962) 1 Q.B. 283

21 Aw 325
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over a term of years, the existence of that right pro tanto
excludes the exercise of other statutory rights over the same
subject matter, but there is no authority and I can see no

principle upon which that sort of exercise could be held to be

invalid as a fetter upon the future exercise of powers."22)

Ewess die Suid-Afrikaanse regspraak, werp die Romeins-Hollandse
regsbronne nie veel lig op die wesenskenmerke van kontraktuele
verhoudings tussen owerheid en onderdaan nie. Ons hoef hieroor nie
verbaas of selfs teleurgesteld te wees nie:. daar was destyds van
ooreenkomste tussen owerheid en onderdaan vir die verkryging van
goedere en dienste weinig sprake; ons gemeenregtelike skrywers het
hul bykans uitsluitlik tot die privaatreg beperk; en die howe van

die era het meesal nie oor jurisdiksie in aangeleenthede waarby die

23)

owerhede beirokke was (politie), beskik nie. Nie om al

dieselfde redes nie, maar ook verklaarbaar aan die feit dat die
administratiewe diensstaat 'n ontwikkeling vaun die afgelope eeu of

minder is, sal daar ook tevergeefs in die Eng2lse of vastelandse

22 Dowty Boulton Paul Ltd v Wolverhampton Corporation (1971)
I‘WTETRT‘ZUI“TZIU“1§I€E“‘E‘!TEHE%?‘EEH‘E&IHEEEE?

v_Brandrose Investments Ltd (1981) 1 W.L.R. 1083.

93 TSlen L.I. Coertze "Watter regsisteem beheers die verhouding
tussen owerheid en onderdaan in die Unie, Romeins-Ho!landse
rzg of Engelse reg?" in (1937) 1 THR-HR 34 te 35; Baxter aw
23-4. Die strydpunt of die verhouding tussen owerheld en on-
derdaan volgens Romeins-Hollandse reg of die Engelsregtelike
prerogatief beoordeel moet word (sien Baxter aw 396-9, 623n),
kan onses insiens daargelaat word. In elk geval het die
Germaansregtelike beginsel van staatsonderworpenheid aan die
soewereiniteit van die reg gegeld: C.P. Joubert "Die Gebon-
denheid van die soewereime wetgewer aan die reg" in (1952)

15 THR-HR 7 te 34, 40-1, 54 59. In Binda v The Colonial
Government 5 SC 290, wat tot cdie meningsverskil aanleiding
gee, het Lord De Villiers ook net met die deliktuele aan-
spreeklikheid van die Kroon probleme ondervind. "Now, in

the matter of contracts," verklaar hy, "I am not aware that
there is any substantial difference between the rights and
liabilities of the Government and those of individuals, what-
ever difficulties there may be in the way of Jjurisdiction, if
the Government should ever be unwise enough to put obstacles
in the way of enforcements of contracts against itself.”

(Te 288 van die verslag). ~ Slen ook Hoofstuk 7 infra.
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bronne van die 18de tot 18de eeu na stof wei vir hierdie ondersoek
van nut kan wees, gesoek word.

Hoe die beginsels van ooreenkoms en onderwerping hul in ons gemene
reg teen mekaar afgespeel het, is gevolglik nie te seker nie. Daar
is aanduidings dat die heerser of staat, in die uitcefening van

regte van eminent domain, sy onderdane hul verkre¥d regte kon
24)

ontneem indien openbare noodsaak of belang dit vereis het.
Hoe dwingend die openbare belang, waarvoor die regte van die
indiwidu mmoet swig, moes wees, is oc¢: nie duidelik nie.zb) Dat

die onderdaan op vergoeding geregtig was, of dat 'n

24 Voet, na 'n stelling (in 1.4.6) dat die heerser aan kontrakte
wat hy met sy onderdane aangaan, gobonde is, vervolg in
1.4.7, dat ".... nobody doubts that for pressing cause an ac-
crued right may be duly taken from a private person by the
Emperor. This may be done.... when the claims of necessity
or public advantage demand such a course, provided that in
the latter case an equivalent is given to fill up the place
of the thing or right lost, and that the right of the owner is
cut down as sparingly as possible." {(Gane se vertaling)

- Daar is ook Grotius De Jure Belli ac Pacis wat dié bevoegd-
heid toeskryf aan die beginsel van eminent domain: "But in
order that this may be done.... the firs: requisite is public
advantage; then that compensation from tlie public funds be
made, if possible, to the one who has lost his right." In
dieselfde paragraaf, egter, maak Grotius die verregaande bewe-
ring dat indien ".... a contract should begin to lead not
merely to some loss but to the ruin'of the state so that the
contract, if carried to conclusion, would have to be considered
as unjust and illegal from the beginring, it is possible not
exactly to revoke it, but rather to declare that it has no bin-
ding force, as if made uander a condition without which it could
not have been validly made." Hierdie uitlating moet as gemecen-
regtelike gesag verwerp word, indien dan slegs omdat, soos
Joubert tap 55 aandui, Grotius "besig was met die Volkereg en
kontinentale opvatting" en nie met die Romeins-Hollandse reg
nie. Joubert verwerp troueus ook, vir sover dit die strekking
het dat die staat nie aan die reg gebonde i3 nie, die gesag
van Voet supra, omdat lg op sy beurt 'n ulteensetting van die

vervloé Romeinse reg gegee het. Ander gemeenregtelike skry-
wers by wie daar steun vir Voet en Grotius te vind is, sluit
Huber Heedendaegse Rechtsgeleerdheyt 2.2.8-9; 4.8.25-7 en
Bynkershoek Quaestiones Juris Publici 2.15 in. 8ien daarteen-~
oor Groenewegen ad D 1.3.3.31 nr 2-3.

25 Sowel Voet as Grotius tap maak van noodsaak sowel as openbare
voordeel melding. 8Sien ook Bynkershoek tap ".... it is an
abuse of the right.... to take more than the public necessity
or utility requires."”
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poging om hom te vergoed ten minste aangewend moes word, is egter

algemeen aanvaar.ze)

Die vooruitsig op vergoeding is iu die Engelse reg nie minder
onseker nie. Waar 'n kontrak met die uitoefening van prerogatiewe
of statutére magte onversoenbaar en dus ongeldig is, of die
verydeling of belemmering van die uitvoering van die kontrak deur
owerheidsoptrede nie ongeoorloof is nie, ontstaan daar 'n werkli-
ke gevaar dat die ondernemer sonder reg op die verhaal van skade
wat hy mag gely het, gelaat word.27) Mitchell het, hoofsaaklik

na aanleiding van die Franye contrat administratit, bepleit dat

die ondernemer in hierdie gevalle kompensasie, in teensteliling met

skadevergoeding, behoort te ontvang.zs) Die waarskynlikheid
29
dat kompensasie ietwat minder as skadevergoeding sal bedra, )

31)

igs vir Hogg onaanvaarbaar.ao) tcrwyl Rogerson, ander-

geyds, waarsku dat Mitchell se voorstel diegene wat kontrakte met

26 Vuct en Grotius, asook Bynkershoek tap: "But if he appropriates
vith adequate grounds he will do so with the least possible
harm to his subjects and upon payment of the price from the
common treasury."

27 Die pleidooie (supra) van Hogg en Harlow ten spyt,
bejeen die Engelse howe die be@indiging van 'n kontrak
deur die uitoefening van statutére bevoegdhede nie as
"self-induced frustation" of kontrakbreuk nie: William Cory
& Sons; Mitchell aw 11-2,

28 Witchell aw 167, 193 ev, 228-33. Die "sovereign act'"-leer-
stuk in die VSA erken sigself aie 'n reg op skadevergoeding
vir die ondernemer nie, dog kontrakbepalings maak dik-
wels daarvoor voorsiening en 'n hof mag bereid wees om te
aanvaar dat dit 'n stilswyendc beding van die kontrak was
dat die ondernemer vir ekstra onkoste of 'n verlies vergoed
sou word: Gerhard F. Meyne Co. v United States 75 F.Supp
789 (Ct. CI. 1948); D & s L Congstruction Co. v United States
402 F.2d 990 (Ct. C1, 1968). "In some cases," verklaar
Turpin tap 40, "compensation may be due on the ground that
the action of the goverment amounted to a compensable
taking within the Fifth Amendment of the Constitution."
Sien die bekende beslissing Lynch v United States supra.

29 Mitchell aw 79, 230-4

30 Aw 137

3t (1971) Public Law 288 te 300




54
die staat sluit onregverdiglik bo andere, wat ook onder die gevolge
van diskresionére owerheidsoptrede gebuk moet gaan, mag
bevoordeel. Soos in die geval van ander knelpunte wat deur die
ongelyke verhouding tussen staat en onderdaan meegebring word, maak
bepalings van staatskontrakte soms vir skadevergoeding in gepaste

omstandighede voorsiening.az)

Dié reélings is nie altyd
bevredigend nie en daar is onses insiens ruimte vir die invoering
van privaatregtelike beginsels vir die beskerming van ondernemers.
Baxter is van mening dat, in die lig van ons gemenereg, Suid-
Afrikaanse howe geredelik die betaling van behoorlike vergoeding
aan 'n ondernemer sal gelas.aa)

'n Administratiefregtelike aangeleentheid wat ten slotte oorwe-
ging verdien, is estoppel. Die gewone redl dat 'n prinsipaal op
'n ongemagtigde ooreenkoms of onderneming wat deur sy verteen-
woordiger of amptenaar aangegaan is, aanspreeklik mag wees indien
laasgenoemdes oénskynlike handelingsbevoegdheid daartoe gehad
het, geld nie sonder meer in die geval van staatskontrakte nie.
Estoppel, kortom, kan nie geheel en al onhestaande administratiewe

bevoegdhede daarstel nie; so 'n gevolg sal ultra vires en
34)

teenstrydig met die beginsel van legaliteit wees. Waar die
bevoegdheid om kontraktuele verpligtinge aan te gaan nie ontbreek

nie, is die posisie enigsins anders. Die Orient Steam Navigation

Co.-saak toon dat estoppel die verweer dat 'n bepaalde amptenaar

32 Raadpleeg Hoofstuk 6 infra.

33 Aw 424 -

34 Raadpleeg oor die algemeen Beatson & Matthews aw 155-63;
Wade aw 327, 676-8, Turpin aw 30-3; Craig "Representations
by Public Bodies" in (1977) 93 LQR 398 ev; Baxter 400-1;
Wiechers aw 84; Strydom v Die Land- en Landboubank van SA
1972(1) SA 801(A).
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onbevoeg was om 'n kontrak te sluit, te bowe kan kom en

36) 7)

tegniese of interne3 onreélmatighede nhoef nie in die

weg van die aanspreeklikheid van 'n openbare liggaam te staan nie.
Kontrakteurs se redelike vertroue in voorstellings of ondernemings

wat deur amptenare gedoen word, sal nie deur die howe beskaam word

38)

nie en die staat sal ook nie verpligtings kan ontduik omdat

39)

beleid verontagsaam of 'n diskresie foutiewelik uitgeoefen

is nie.40)

5.0 STAATSKONTRAKTE IN DIE SUID-AFRIKAANSE REG

Ofskoon die afmetings en prosedures van staatsverkryging in die
lande en stelsels onder oénskcu grootliks vergelykbaar is, loop
die regsteorié daaroor opvallend uiteen. Die kernvraag - op

welke wyse en in watter mate oorwegings van die staats- en open-

35 (1925) L1.L.R. 301. Sien Turpin aw 31, asook die bekende
Robinson v Minister of Pensions supra. Uitsonderings
op die algemene reél dat federale owerhede nie deur es-
toppel gebind kan word nie, word tcenemend erken, ook op
die gebied van kontrakte. Sien F.W. Blumenthal "Equitable
Estoppel of Government" in (1981) 47 Brooklyn L R 423-67
en Emeco Industries, Inc v United States 485 F.2d 652 (Ct.
Cl1.71973); Dana Corp. v United States 470 F.2d 1032
(Ct. Cl. 1972). Vir die Suid-Afrikaanse reg, sien Natio-
nal & Overseas Distributors Corp (Pty) Ltd v Potato
~ Board 1958(2) SA 473(A).
36 Wells v Minister of Housing and Local Government (1967) 1
W.L.R. 1000, 1041, 1044; Western Fishing Products Ltd v
. Penwith D.C. (1981) 2 All E.R. 204.
37 VWestern Fishing Products supra; Roodepoort Settlement
Committee v Retief 1951(1) SA 703(0); National & Overseas
_Distributors supra; Potchefstroom se Stadsraad vV Kotze
1960(3) SA 618(A).
38 Vgl egter Van Rooyen v Minister van Openbare Werke en Ge-
meenskapsbou 1978(2) SA 835(A), waar beslis is dat die
ondernemer hom nie op die repudiasie van die kontrak deur
'n streeksverteenwoordiger karn beroep indien die kontrak
uitdruklik 'n besluit van die Sekretaris van die Departement
verg nie. Sien ook Poort Sugar Planters v Minister of Lands
1963(3) SA 352(a) en vgl daarmee die saak van Diedericks
infra voetnoot 40.

39 Sien Mossel Bay Municipality v Ebrahim 1852(1) SA 567(C).
40 Sien Diedericks v Minister of Lands 1964(1) SA 49(N), waar
'n amptenaar vanweé sy eie oorsig aan D 'n aansienlike

bedi'ag vir 'n stuk grond aangebied het, terwyl die depar-~
tement, sonder die medewete van D, inderdaad die grond teen
‘n nominale prys kon verkry.
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bare belang deur die reg t.a.v. staatskontrakte geakkommodeer moet

word - word verskillend benader. In die Franse regime admini-

' stratif is 'n antwoord daarop in die ontwikkeling van 'n werklik
administratiefregtelike kontrak gesoek, terwyl in die Anglo-Ameri-
kaanse lande 'n poging aangewend is om, sover moontlik, die integ-
riteit van die privaatregtelike ooreenkoms en die aanspreeklikheid
van die staat volgens die gewone beginsels van die kontraktereg te
verskans.

Pragmatisme, eerder as beginsel, voer in die Anglo-Amerikaanse
benadering die botoon en dit is treffend hoe noodwendige bevoegd-
hede van die owerheid, waarvoor 'n administratiefregtelike grond-
slag aangewys sou kon word, as uitdruklike bepalings van kontrakte

opgeneem,41)

42)

of as stilswyende bedinge daarvan verduide-
1lik word. Op hierdie wyse word 'n skyn van konsensualisme
gehandhaaf en word die howe in staat gestel om die onderwerping van
die private ondernemer aan die staats- en openbare belang bykans
deurgaans kontrakregtelik te verklaar.

Pie inlywing in die kontrak tussen die partye van alle bujten-
gewone bevoegdhede waaroor die staat sou wou beskik, word nie hier
bevraagteken nie en is trouens te verwelkom indien, daarbenewens,
voorsiening ook gemaak word vir die vergoeding van die ondernemer
indien die staat dit nodig sou vind om, tot nadeel van die
ondernemer; van dié bevoegdhede gebruik te maak. In die VSA neig
die dokumentasie van staatskontrakte, gerugsteun deur omvattende
verkrygingsregulasies, lank reeds in hierdie rigting en vernou dit
die verskille wat met 'n gereglementeerde stelsel soos die Franse
bestaan, aansienlik.

Bepalings van 'n kontrak, hoe uitvoerig ook al, stel egter nie

die bevoegdhede van die staat of van 'n bepaalde staatsinstelling

41 Bv die "termmination for convenience"- en "break'"-klousules.
42 Sien Hogg aw 129 ev, De Smith aw 219.
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om van die kontrak as 'n administratiewe werkwyse gebruik te maak
daar nie en kan die norme wat algemene gelding by alle admini-
stratiewe handelinge vind hoogstens reproduseer en nooit toeéien
of verdring nie. Hierdie bevoegdhede en norme, soos reeds
verduidelik,43) is 'n publiek- of administratiefregtelike
aangeleentheid en verklaar waarom die reg t.a.v. staatskontrakte in
die Anglo-Amerikaanse en Suid-Afrikaanse regstelsels as 'n
samestelling van privaat- en administratiefreg beskou moet word.

Dit dien benadruk te word dat die uitdrukking "samestelling" in
die sin van 'n samevalling of wedersydse aanvulling en nie van 'n

44)

integrasie, legering of sinkretisme gebruik word nie. Daar

45) reg nog geen blyke van die

46) en

is immers in die Suid-Afrikaanse
aanvaarding van 'n administratiefregtelike kontrak nie
dit is ewe onrealisties, asook regswetenskaplik verwerplik, om die

staatskontrak as 'n privaatregtelike verskynsel met 'n versweé@

administratiefregtelike inhoud voor te hou.47)

48)

Die besware teen 'n hibridisering van die reg t.a.v.

staatskontrakte tref natuurlik nie die voorstelle van diegene soos

Baxter dat '"systems of particuiar administrative law" geldentifi-

43 8Sien par 3.2.2 supra.

44 Turpin se uitdru ng "hybrid" supra 32 en Langrod tap 323 se
verwysing na 'a "penetration of agministrative law" in die
sfeer van die kontraktereg, verskil dus enigsens van skrywer
se siening. Wade aw 644 stel dit egter duidelik dat plaaslike
besture en staatsdepartemente "are.... restricted in certain
ways by rules of administrative law, such as the rules whizh
prevent their contracts from fettering their discretionary
powers and from creating estoppels in some cases." (My beklem-

‘ toning)

45 8Soos in die Engelse en Amerikaanse.

46 Vgl J.A.G. Griffith & H. Street Principles of Administrative
Law 5de uitg 1973 264 se verwysing na 'n "tendency towards a
new quasi-administrative law"; en Mitchell aw 226 ev se plei-
dooi vir die erkenning van 'n "law of special administrative
contracts'", veral waar die verbintenis tussen staat en onder-
nemer omvangryk en haas permanent van aard is.

47 Sien voetnoot 42 supra.

48 Vgl die voorbehoud ultgespreek in voetnoot 44 supra.
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49) Die skrywer verwys, in

seer en beklemtoon moet word nie.
dié verband, onder meer na die reg wat op staatskontrakte van
toepassing is en daar kan met hom saamgestem word dat die bear-
beiding van hierdie "vertakking" van die administratiefreg veel tot
groter omsigtigheid by die administrasie en die beregting van die
toekenning van sodanige kontrakte kan bydra.so)
Regsgedinge - en gewysdes - oor staatskontrakte word uiters selde
in Brittanje teédgekom, hoofsaaklik omdat geskille tussen staat en
ondernemer aldaar deur onderhandeling of arbitrasie besleg

word.sl)

In Suid-Afrika, daarenteen, bepaal bykans alle
staatskontrakte dat geskille tussen die partye deur die howe bereg
moet word en bied ons hofverslae 'n vrugbare bron van regsbeginsels
wat op staatsverkryging betrekking het. Die meerderheid van die
gewysdes het die privaat- of kontraktereg as onderwerp, maar talle
- en die belangrikste vanuit die oogpunt van hierdie ondersoek - is
van verrigtinge waarby die geskille om administratiefregtelike
beginsels draai. |

Hierdie beginsels en,gewysdes word nie hier nie, maar in latere
hoofstukke bespreek. Hul het te doen met aangeleenthede wat, in
die bred, administratief, eerder as kontraktueel, is en sluit die

52) onredelike hantering van

54)

beperking van ondernemers,

tenders,sa) die vertolking van verkrygingsregulasies,

skikking van geskille,®>) 56)

57) in.

grbitrasieverrigtinge en vires

in die algemeen

49 Aw 31, 55, 58-9.

50 1Ibid 59, 65.

51 Sien Hoofstuk 7 infra.

52 Sien Hocfstuk 4 par 2.2 infra.

53 Sien Hoofstuk 4 par 2.3.5 en 5 en 2.5.6 infra en Dominion Earthworks
v State Tender Board 1968(4) SA 151(T).

54 Sien Hoofstuk 6 par 1.2 infra en Wentzel v Gemeenskapsontwik-
kelingsraad e.a. 1981(3) SA 703.

5 Sien Hoofstuk 3 par 4.2 infra.

56 Sien Hoofstuk 7 par 4 infra en die bespreking van die Midkon-
gewysdes. ] _—

57 Sien Port Elizabeth Municipality v Uitenhage Municipality
'1971(1) SA 724(A); Bolandse Eksekuteurskamer Bpk v Dorpsraad
van Goudini 1973(1) SA 592(K).
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HOOFSTUK III

BEGROTING EN FINANSIELE BEHEER

1.0 INLEIDING

By elke kontrak van die staatskoper of ander staatsinstelling
skaar, in die agtergrond, die wakende teenwoordigheid van die
wetgewer, Tesourie en Ouditeur-Generaal. Die talle voorskrifte
waaraan openbare besteding onderworpe is, kan teruggevoer word na
die bepaling van a 98(2) van die Grondwet dat geen geld uit die

Staatsinkomstefonds getrek mag word nie, behalwe ooreerkomstig 'n

Wet van die Parlement.l) Hierdie bepaling verleen ook erken-

ning aan die twee aanvullende onderdele van die Suid-Afrikaanse
staatsfinansies: die begroting- en skatkisstelsels.z)

Die begrotingstelsel bestaan kortliks uit daardie redls wat

3)

deur die Grondwet en Skatkis- en Ouditwet,4) staande

orders van die Parlement -en konvensie daargestel is vir die heffing

ook a81(2) van die Grondwet van die Republiek van Suid-

: iégﬁka, 110 sa; 1983. A99(2) van die Grondwet 32 van 1961 het
vroeér 'n gelykluidende voorskrif oor onttrekkings uit die
Spourweg- en Hawefonds bevat, terwyl al05(1) bepaal het dat met
sekere voorbehoude geen spoorweg of hawe sonder die goedkeuring
van die Parlement gebou mag word nie.

2 T. van Waasdijk Public Expenditure in South Africa: A Study
of the Growth, Co-ordination and Control of Budgets 1984 66.
Vanweé oorwegings van ruimte, word slegs die sentrale rege-
ring by die besprekings in hierdie Hoofstuk ingesluit. Die .
fondse vir die SA Vervoerdienste en Departement Pos- en Tele-
kommunikasiewese word wel deur die Kabinet oorweeg en deur die
Parlement bewillig, maar dié prosedure verloop nle onder
direkte Tesouriebeheer nie. Raadpleeg die Poswet, 1958, Wet op
Finansies van die SA Vervoerdienste 17 van 1983 en origens ook
die Wet op Provinsiale Finansies en Oudit 65 van 1976.

3 Artikels 60 tot 65, 98, en 106 van Wet 32 van 1961.

4 Artikels 2, 4, 5 en 31(g) van Wet 66 van 1975 en Tesourie-

instruksies uitgevaardig kragtens a39 van die VWet.
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van staatsinkomste en die parlementére bewilliging van die
besteding daarvan. Die Skatkisstelsel, onder die beheer van die
Tesourie, bestaan vervolgens uit die rekenpligtige prosedures van
die Tesourie en ander staatsdepartemente, finansiéle kontroles
oor staatsgelde en beheer oor die likwiditeit van die finansies van
die sentrale regering. Die raakpunt tussen die begroting- en
skatkisstelsels is in die Skatkisrekenings) te vind. Alle
inkomste van die staat word in hierdie rekening gestorts) en
onttrekkings daaruit, deur die bemiddeling van die Tesourie, vir

besteding deur die staatsdepartemente, mag slegs ooreenkomstig die

Begrotingswette van die Parlement geskied.7)

Onttrekkings van gelde uit die Skatkisrekening is voorheen deur
'n opvallende formalisme gekenmerk. Afgesien daarvan dat die
Staatspresident by volmag onder sy hand die Tesourie moes magtig om
bewilligde fondse aan die departemente beskikbaar te stel,s)
het elke trekking op die Skatkisrekening die verlening van 'n

sogenaamde krediet deur die toenmalige Kontroleur en Ouditeur-
9)

generaal vereis. Huidig vervul die Tesourie albei hierdie

funksies sonder die tussenkoms van 'n ander gesag,lo) dog
finale parlementére beheer oor die staatsfinansies word steeds

deur die jaarlikse verslae van die Ouditeur-generaal, 'n amptenaar

5 Ingestel deur a3 Wet 66 van 1975. Hierdie rekening se kontant-
balans is inderdaad die Staatsinkomstefonds. Sien Van Waasdi jk
aw 66 vo 3.

A3(1) Wet 66 van 1975

A2(1)(a) en 4 van die Wet.

A23 van die Wet. Aangesien die Staatspresident reeds die
toestaan van geld deur die ondertekening van die Begrotingswet
bekragtig het, was die verlening van 'n verdere volmag vir die
fisiese beskikbaarstelling van geld 'n blote formaliteit en is
in die huidige Wet 66 van 1975 daarvan afgesien.

9 A25 Wet 23 van 1956. Die gedagte met hierdie bepaling was dat
die Kontroleur en Ouditeur-generaal vooraf moes kontroleer dat
geld slegs beskikbaar gestel word vir die doeleindes waarvoor
die Parlement fondse bewillig het. Hierdie kontrole kon egter
nie ongemagtigde besteding voorkom nie en die bepaling is mee
weggedoen. Sien Verklarende Memorandum oor die Skatkis- en
Ouditwetsontwerp, 1975 W.P. 3-'75 6

10 Artikels 3(4) en 9(1) Wet 66 van 1975

eI W)
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van die Parlement, en sy deskundige advies aan die Gekose Komitee

oor Openbare Rekeninge verseker.

In wat hierna volg word aandag gegee aan, eerstens die uitga-
webegrotingsprosedure, tweedens die oplegging van beperkings aan
besteding, en derdens die oudit en parlementére beheer van

staatsuitgawes.

2.0 DIE BEGROTINGSTELSEL

2.1 Administratiewe prosedure

Die voorbereiding van die uitgawebegroting is 'n aaneenlopende
proses waarby die Tesourie 'n leidende rol speel.ll) In Julie
elke jaar word 'n begrotingsomsendbrief deur die Direkteur-Generaal
van die Tesourie aan alle deprtehentshoofde gestuur waarin hulle

gevra word om hul onderskeie konsepbegrotings teen ongeveer Oktober

12)

voor te 18. Met die oog op langtermy:beplanning, word

beramings van lopende uitgawes vir die eersvolgende sowel as 'n
verdere drie jaar aangevra. In die geval van kapitaalbestedings-

| projeksies is die tydperk agt jaar. Tesourie-amptenare gaan die
voorleggings noukeurig na en let veral - om slegs 'n paar rigsnoere
te vermeld - op die reeds bewilligde uitgawes vir die huidige
Jaar,ls) die bestaande én verwagie beskikbaarheid van fondse,

die relatiewe noodsaaklikheid van die onderskeie voorgestelde

14)

dienste en die fiskale beleid van die regering van die dag.

Verdere beleidsinstruksies, benewens dié wat reeds in die

11 Van Waasdijk aw 83 ev; Thornhill, C Die Ugggawebegrotingzen

die Parlement 1973 41-3

Ti 50-1. '
ig szzrgg;iiitwuitgawes bewillig in die "hoofbegroting" sowel as

le Begro-
like, Supplementére en Addisione
igngiseiig?etli:.e laaséenoemde maatreédls wor::lt _i_nfr:a n690 :::erg1v:grswys
hill aw 58 vir 'n uiteense ng 1
e 5:%d€;eg§rggoigm by die Tesourie se o:dersg:kaziskd:g:;temag
tgawevoorstelle. Soos aanstons n ,
23:;et§t;;w2-items slegs indien Tesouriegoedkeuring vooraf

verkry is in konsepbegrotings ingesluit word.




~begrotingsomsendbrief vervat 1s,15)

16)

mag op hierdie stadium
uitgereik word. Die voorbereiding van die konsepbegroting

word gekenmerk deur aansienlike onderhandeling tussen departemente
en die Tesourie en, bykans jaarliks, word besnoeiingé, veral ten
aansien van kapitale uitgawes, aan die departemente opgelé. Die
Minister van Finansies en die Kabinetskomitee vir Finansies is
deurentyd ten nouste by hierdie aanvoorwerk gemoeid. Gewoonlik is
die oorweging van die konsepbegroting teen die einde van Februarie
afgehandel, waarna die Tesourie, onder toesig van die Minister van
Finansies en die Kabinet, die begroting wat aan die Parlement teen

die einde van Maart voorgelé sal word, opstel.

2.2 Hoofbegroting: Indiening en debat

Volgens die vereenvoudigde begrotingsprosedure wat sedert 1969

geld,1?)

word die hoofbegroting jaarliks soos 'n gewone
wetsontwerp bchandel. Die Begrotingsrede van die Minister van
Finansies word as 'n tweedelesingstoesprazk gelewer en die
begrotingsdebat as 'n tweedelesingsdebat gevoer. In geeneen van
hirdie twee stadia kom indiwiduele dienste of items van besteding
onder die soeklig nie.

Die Begrotingsrede bied gewoonlik 'n oorsigtelike beeld van die
miliéﬁ waarin owerheidsbedrywighede gedurende die komende finan-
siéle jaar onderneem gaan word en vermeld die vernaamste, nuus-

waardigste of gewildste inkomste- en uitgawevobrstelle.ls)

15 Raadpleeg Thornhill aw 51 oor die tipe voorskrifte wat in die
begrotingsomsendbrief vervat word.

16 1Ibid

17 Van Waasdijk aw 86-88 en Thornhill aw 82 beskryf die prosed
wat voor 1969 gegeld het. y P ure

18 Thornhill aw 87
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Waar uitgawevoorstelle vir die komende finansidle jaar aangeraak
word, is dit veelal slegs om enkele fasette van die belangrikste
staatsuitgawes te verduidelik. Die Begrotingsdebat is nog minder
op die gedetailleerde inhoud van die begrotingsdokumente afgespits
en volgens Thornhill '"slaag die lede van die Volksraad selde daarin
om die debattering op 'n geordende grcondslag te laat verloop sodat
«+.. die regeringsbeleid wat in die begroting vervat is aan 'n
openbare ondersoek onderwerp kan word.“lg) Voorts gebeur dit
ook '"dat weinig of selfs geen tyd in die Begrotingsdebat aan geld-
sake bestee word."zo)

2.3. Begrotingskomitee

Hierdie is die onderbroke komiteestadium van die begrotings-

wetsontwerp waartydens die nagenoeg 25 departementeleZI)

begrotingsposte afsonderlik oorweeg word.zz) Die nommer-

volgorde van die poste hou met die ministeriéle portefeul jes
verband, dog die volgorde waarin die Volksraad die poste behandel,
word bepaal deur die beskikbaarheid van die ministers gedurende die
verloop van die sitting.

Dit is gerade om die een en ander ocr die formaat van begro-

19 Ibid. Die begrotingsdokumente bestaan, benewens die begro-
tings van uitgawes wat uit die Staatsinkomsterekening en
Suidwes-Afrikarekening bestry moet word, uit 'n begroting van
inkomste, die Witskrif oor die Begrotingsrede, belastings-
voorstelle, en vergelykende syfers van inkomste en ulitgawes vir
die voorafgaande jaar en die jaar onder bespreking.

20 Ibid 90. Sien ook J.J.N. Cloete Introduction to Public Admini-
stration 2de uitg 1984 124; S.X. Hanekom & C. Thornhill Public
Administration in Contemporary Society: A South African
Perspective 1983 172, 202.

21 Begrotings van uitgawes vir die Poskantoor en Suid-Afrikaanse
Vervoerdienste geskied, soos vermeld, by afsonderlike
maatreéls.

22 'p Honderd uur word aan die begrotingskomitee afgestaan en
hierdie tyd word onafgebroke vanaf ongeveer April tot die mid-
del van Junie venut. Die belangwekkendste poste neem die
meeste tyd in beslag en dit gebeur dikwels dat nie-kontensieuse
poste by die verstryking van die toegestane tyd nog nie aan die
beurt gekom Fret nie en sonder debattering aanvaar word.

Thornhill aw 93.
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tingsposte te verduidelik. Sedert die 1976-'77 begrotingsjaar i=
die tweebeen begrotingstelsel, waarvolgens afsonderlik vir uitgawes
uit die Inkomsterekening en Leningsrekening begroot is, vervang
deur 'n eenheidsbegroting van uitgawes uit die Gekdnsolideerde

Staatsinkomsterekening.23)

Terselfdertyd is oorgeskakel na 'n
sogenaamde doelwitbegrotingstelsel waarvolgens 'n begrotingspos uit
twee dele saamgestel word: dic programstruktuur en die item-
struktuur.

Die programstruktuur sit die bred doelstellings waarvoor fondse
aangevra word uiteen en vermeld Lesonderhede van die programme en
aktiwiteite van die betrokke departement ter verwesenliking van
socanige doelstellings. Die inligting 1s enersyds beskrywend
terwyl in die geldkclomme, andersyds, besoriderhede verstrek word
van die beraamde uitgawes vir die beoogde programme en hulle
onder#erdellnss. Hierdie aanbiediugswyse verskaf dus 'n beeld van
'n departement se doelstellings, of van die uitsette wat deur die
aanwending van fondse beoog word.24)

ﬂlerteenoor is 4ie itemstruktuur, wat 'n mate van ooreenkoms met
die tradisionele begrotingsposformaat toon, daarcp gemik om die
verwagte insette vir die bereiking van die vasgestelde doelwitte
van die departement te verstrek. Die itemstruktuur is gestan-
daardiseer. Vir 'n pos en vir elke omskrewe program is die

indeling van uitgawes aan goedere en dienste as volg:

Personceluitgawes; Administratiewe ultganes;zs) Voorrade en

23 A52(5) Wet 66 van 1975

24 Begrotigg ;:n gie Uitgawes wat uit die Staatsinkomsterekening
gedurende die Jaar wat op 31 Maart 1980 eindig bestry m
RP 2-1979 ix. Sien ook Cloete aw 118. Y fost word

25 Die normale administratiewe verpligtinge van departemente,
insluitende reis- en verblyfkoste, vervoerul tgawes, pos- en
verwante gelde, advertensies, sekere statutére heffings,
lidmaatskap- ean registrasiegelde, onthaaluitgawes en vergoe-
dende betalings aan personeel vir verplasings en amptelike
reise. RP 2-1979 x.




lewende hawe;zs) Toerusting;27) Grond en gebouezs)

Professionele en spesiale dienste;zg) Oordragbetalings;

30)

Diverse; en Interne heffings.al) Soos reeds verduidelik, bied

die itemstruktuur egter nie 'n geredelike grondslag vir 'n

berekening van die besteding van die departemente aan goedere,

dienste en werke nie.

Met die oog op statisties-ekonomiese ontleding en fiskale en

monetére beplanning, word daar in die geldkolomme voorsiening

geinaak vir die toewysing van besteding aan lopende uitgawes,

26

27

28
29
30

31

32

32)

Vertonde aan die verkryging van voorraaditems van 'n verbruik-
bare sard, asook dirukwerk, skryfbehoeftes en lewende hawe. Ibid

Verbonde aan die aankoop en huur van voorraaditems wat nie
verbraikbaar is nie en hul identiteit nie weens gebruik verloor
nie, soos swaar en duursame masjinerie en implemente,
hospitaal-, laboratorium en wetenskaplike toerusting, meubels
en arbeidsbesparende hulpmiddels. Ibid

Die aankoop of huur van grond, geboile en strukture, insluit-
ende regte daarop. Ibid '
Betalings vir dienste gelewer deur professionele en gespesia-
liseerde persone en firmas, asook vir munisipale dienste. Ibid
Bedrae wat 'n departem?nt nie self aan verkryging van goedere
en dienste bestee nie, maar wat coreenkomstig 'n bewilliging
gespesifiseer in die programbestuur aan 'n instansie of persoon
oorbetaal word. Yuijtoelaes, lenings, maatskaplike pensioene
en subsidies is uerby betrokke. Ibid

Sommige programme van 'n departement maak van dienste of pro-
dukte van 'n andeor program binne dieselfde departem:nt gebruik.
Die uitgawe vir sodanige diens word volledigheidshalwe by albei
programme ingesluit, maar ten einde 'n dubbele voorsiening uit
te skakel, word die totaal van die interne heffings van die
totale begroting van 'n departement afgetrek. Hierdie
aftrekking verskyn in die opsommingsbladsy van die betrokke
begrotingspos, terwyl besonderhede van die interne heffings aan
die einde van die betrokke begrotingspos verskyn. Ibid xi.

Die normale wederkerende besteding van departemente aan
goedere en dienste wat nie die daarstelling van kapitaalbates
of -goedere beoog nie. Ingesluit, egter, is die aankoop van
duursame gcedere en masjinerie vir doeleindes van algemene
regeringsdienste, wsaronder onderwys, hospitale en navorsing.
Bedryfsuitgawes van staatsbedrywe en -diensondernemings -
staatsaagmeulsns, deiwerye, SA Munt, staatsgarage en lughawens
- word as lopende uitgawes aangetoon, maar hul masjinerie,
toerusting en geboue word as kapitaaluitgawes geklassifiseer.

Ibid



66a

33) 34)

kapitale uitgawes, en oordragbetalings en, ten

slotte, verskyn daar deurgaans die gebruiklike vergelykende syfers
ten opsigte van die voorafgaande jaar.

Aangesien die bestedings e¢n die kontraktuele verpligtinge wat
staatsdepartemente mag aangaan nie bepaal word deur hul wetlike
bevoegdhede nie, maar deur die uitgawes wat inderdaad vir die
betrokke jaar deur die Volksraad bewillig is,35) is dit stellig
van groot belang dat 'n uitgawebegroting so volledig en beskrywend
moontlik sal wees. In sy nuwe formaat is die Suid-Afrikaanse
uitgawebegroting, wat vir die jaar 1979-'80 nagenoeg 580 bladsye
beslaan het, waarskynlik genoegsaam gedetailleerd om aan die
Volksraad 'n redelike geheeloorsig van die beoogde staatsbesteding
te gee. Sommige bewilllgingsse) is in hierdie

33 Uitgawes wat kapitaalvorming tot gevolg het of wat die daar-
stelling en verkryging van 'n vaste kapitaalbate soos grond,
geboue en strukture vir die staat behels. In die geval van
kapitaalvormende projekte word alle direk verwante uitgawes,
insluitende salarisse, lone, vervoer, masjinerie en toerusting,
as kapitaaluitgawes beskou. Ibid

34 Bedrae wat die departement op wie se begrotingspos hul verskyn
nie self aan die verkryging van goedere en dienste bestee nie,
maar aan ander instansies vir laasgenoemde se besteding oorbe-
taal. Hieronder ressorteer alle oordragte aan
owerheidsinstansies, private organisasies en huishoudings by
wyse vanonder meer subsidies, hulptoelaes, lenings en
voorskotte, en opnames van aandelekapitaal. Ibid xii.

35 GCor hierdie beginsel, wat ook in die VSA geld, skryf Efros
"Statutory restrictions on Funding of Governmment Contracts" in
(1978) 10(2) PCLJ te 260: "An authorization act can give an
agency extremely broad powers, but unless there is an
apyuropriation act that designates a sum of money for those
purposes, the agency cannot obligate or spend a dime.'" Die
vraag of 'n kontrak waarvoor geen bewilliging bestaan nie in
die Suid-Afrikaanse reg ongeldig is, 3al aanstons bespreek word.

36 Vgl die begroting vir Geheime Dienste ten bedrae van R29,5
mil joen wat onder Program 6 van die Begrotingspos Tesourie
ingesluit is. Sien RP 2-1979 14-16. Kragtens a2(2) van die Wet
op die Rekening vir Geheime Dienste 56 van 1978 kan die
Minister van Finansies, op verscek van die betrokke Minister,
geld uit die rekening oordra na die Spesiale Rekening vir
Buitelandse Sake, Spesiale Rekening vir Veiligheidsdienste (wat
voorheen as 'n item in die pos Eerste Minister voorgekom het),
die Spesiale Verdedigingsrekening, of die Spesiale Rekening vir
Inligtingsdienste (ingestel kragtens Wet 108 van 1979 na
aanleiding van die "Inligtingskandaal"). Die Spesiale Verdedi-
gingsrekening, ‘'n standaarditem onder elkeen van die agt prog-
ramme van die pos Verdediging, het in 1979-'80 R1 061 788 300,
of 62% van die totale bewilliging vir Verdediging, uitgemaak.
Sien RP 2-1979 4-2,.
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verband ietwat aan die duister kant, maar daar is ook poste soos

38) 39)

Waterwese,37) Nywerheidswese en Openbare Werke

wat waardevolle aanvullende besonderhede oor byvoerbeeld groter
siviele projekte verstrek. |

Die Raad in Komitee oeien egter geen detailbeheer oor die
begrotingvoorstelle uit nie en gaan maar selde daartoe oor om die
inhoud van 'n program of item te bespreek. Amendemente wat deur

die Opposisie gestel word, is nie op bepaalde uitgawemaatreéls

40)

gerig nie, en die indruk word gelaat dat die komiteestadium

maar net 'n voortsetting van die algemene partypolitieke bespreking

41)

van die begrotingsdebat is. Lede bepleit gedurende die

bespreking van die verskele poste dikwels die parogiale belange van
hul kiesafdelings, maar sodanige pleidooie, vir die instandhouding
van openbare geboue, noodleniging of subsidies aan boere, en

verbeterde gesondheids- en polisiedienste - om 'n paar voorbeelde

te noem - affekteer nie die uitgawevoorstelle nie.42)

43)

Daar moet waarskynlik met Turpin saamgestem word dat 'n

laerhuis in volle sitting nie daarvoor toegerus is om die indi-

- 9 30-25 tabuleer meer as 80 staatswaterskemas en

37 givzr;27konstruksiewerke waarvoor bedrae van R107,7 miljoen en
R11,8 miljoen onderskeidelik begroot is. In die boekjaar
1982-83 het dié bedrae onderskeidelik R141,6 en R10,3 beloop:
RP 54/1983 136-9. ‘

38 RP 2-1979 20-1. Besonderhede word verstrek van werke aan 15
vissershawens ten bedrae van R1,9 miljoen.

39 Ibid 38-9. Openbare Werke is een van die min departemente
wat teen 1979-80 nog nie na die nuwe begrotingsformaat oor-
geskakel het nie.

40 Thornhill aw 97. Gewoonlik versoek die Opposisie dat die
salaris van die verantwoordelike minister met 'n bepaalde
bedrag verlaag word. Amendemente op spesifieke aanvrae kom
selde voor "omdat die volksraadsledc blykbaar nie die inhoud
van 'n begrotingspos met die beleidsrigting in verband kan
bring nie of omdat hulle moontlik nie in die aanvrae vir
spesifieke bedrae belang stel nie."”

41 1Ibid 92, 96

42 Tn Aanvraag mag, gedurende oorweging van die begroting, in
elk geval slegs met die instemming van die kabinet verhoog

word.
43 Aw 37-8
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widuele items van departementele besteding noukeurig te beoordeel

nie

44) en dat dit veel belangriker is dat die Volksraad

volledig kennis dra van en 'n ingeligte debat voer oor die

makro-bestedingsplanne van die regering en die béoogde verdeling

van die altoos skaars middele tussen die mededingende aktiwiteite

van die staat. In Suid-Afrika is daar tot dusver nie erastige

pogings aangewend om, verkieslik deur die instelling van 'n gekose

komitee, die uitgawebegroting aan so 'n objektiewe en indringende

ontleding te onderwerp nie.

45) Die Britse House of Commons,

wat ook vir begrotingsaangeleenthede as model vir die Volksraad

dien, het reeds in 1912 'n Select Committee on Estimates aangestel.

Hierdie komitee het kennelik 'n wisselvallige bestaan gevoer en is,

hoofsaaklik as gevolg van die aanbevelings van die Plowden (1961)

en Fulton (1968) komitees, in 1971 deur 'n wyer bevoegde Select

Committee on Expenditure vervang. Die opdrag aan hierdie komitee

is

"to consider any papers on public expenditure presented to (the)

House and such of the estimates as may seem fit to the Committee

and to consider how, if at all, the policies implied in the figures

of expenditure and in the estimates may be carried out more econo-

44

45

Items wat buitengewone besteding verg, behoort egter altoos
uitgesonder te word. Sien Turpin aw 39 oor die Concorde-projek
waarvoor in 1957 aanvanklkik slegs £80 miljoen voorsien is,
maar wat teen 1964 reeds £365 mil joen gekos het.

In enkele gevalle, bv dié van Waterwese en Openbare Werke,

het die Volksraad onlangs wel komitees aangestel om bepaalde
uitgaweprogramme na te gaan. Hierdie stap het gevolg op die
aanbevelings van die Komitee op Staande Reéls en Orders dat

"to supply more detailed information on activities of depart-
ments, annual reports, estimates of expenditure and white pa-
pers relating to such departments as the House may decide upon
should be referred either to existing sessional committees or
to a specialy appointed select committee." Raadpleeg SC 9A-1978
par 4, asook 1977 Hansard kol 10384 en 1979 Hansard kol 7875.
Origens, egter, word die begrotingsvoorstelle gewoonlik op 'm
partypolitiese grondslag benader. Ondersteuners van die
regering in die Volksraad dra weinig tot die oorweging van die
begroting by en 1& hul blykbaar hocfsaaklik daarop toe om die
Opposisie te ontsenu of laasgenoemde se beleid by die debat te

betrek.
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mically, and to examine the form of the papers and the estimates

n46)

presented to the House. Die Expenditure Committee bestaan

uit 49 lede en funksioneer met ses subkomitees47)

en etlike
deskundige raadgewers. Verslae en aanbevelings van die subkomitees
word in die Commons ter tafel gelé en by geleentheid bespreek.

Van die aanbevelings is deur die Uitvoerende Gesag aanvaar en, oor
die algemeen, het die werksaamhede van die Expenditure Committee
die regering daartoe oorgehaal om vryeliker inligting oor die
bepaling van bestedingsvoorkeure bekend te maak.48)

2.4 Begrotingswet en Finansiewet

Na afloop van die begrotingskoniteedebat, gewoonlik teen die
laaste sittingsweek van die Parlement, word die begrotings-

wetsontwerp se verslagstadium en derde lesing vinnig afgehan-

49)

del. Vergeleke met die ulitgawebegroting, is die Begrotings-

46 Standing Orders of the House of Commons No. 87, H.C. 308 of
1970-71. Hierdie komitee moet nie verwar word met die Public
Accounts Committee nie; lg vervul dieselfde rol as die Suid-
Afrikaanse Gekose Komitee oor Openbare Rekeninge, naamlik die
oorweging van die verslae van die Quditeur-Generaal.

47 Public Expenditure (General); Defence and External Affairs;
Trade and Industry; Education and Arts; Employment and Social
Services; Environment and Home Office.

48 Spilkin "The Expenditure Committee: A new development?" in
(1975) 53 Public Administration 45-66. Sien ook Coombes (red)
The Power of the Purse 1976 192 ev. Benewens die aanstelling
van die PEC het Brittanje, ten einde die begrotingsproses te
verbeter, ook stelsels van vyfjaar-beplanning (PESC, deur die
Public Expenditure Survey Committee van die Tesourie) en her-
siening (PAR, Programme Analysis and Review) van staatsuitgawes
ingevoer. Hierdie stelsels, asook die Franse RCB (Rationalisa-
tion des Choix Budgetaires) en die Amerikaanse PPBS (Planning,
Programming Budget System) en Zero Base Budgeting is onderwerpe
wat toenemende aandag op die terrein van die publieke
administrasie geniet, maar buite die bestek van hierdie
ondersoek val. Raadpleeg Coombes aw 148-162, 186-95, 358 en,
vir 'n kritiese oorsig, Wright '"Public Expenditure in Britain
- The Crisis of Control" in (1977) 55 Public Administration
143-70. Verskeie staatsdepartemente in die Republiek pas reeds
langtermynbeplanning toe, maar hul multi-jaar programme word
tot nog toe nie in die begrotingsdokumente ingelyf nie. Waar
die terme "programstruktuur" en 'program'" reeds in ons begro-
tingstelsel in gebruik is, verwys hulle eerder na "doelwitte"
as na multi-jaar bestedingsbloudrukke.

49 Thornhill aw 100.




wet 'n bondige dokument wat slegs die globale bewilliging vir elke

begrotingspos vermeld.so)

Omdat die Begrotingswet slegs fondse
beskikbaar stel, is dit nodig dat verdere wetgewing aangeneem word
om owerheidshandelinge wat geldelike implikasies inﬁou maar nie
afsonderlike wetgewing regverdig nie, te magtig. Dit geskied by

- wyse van die Finansiewet, 'n omnibusmaatre8l waarvan die inhoud

van jaar tot jaar wissel, maar wat gewoonlik die bestryding van

ongemagtigde uitgawesSl) insluit.

2.5 Gedeeltelike, supplementére en addisionele begrotings-

wetsontwerpe

Hierdie drie maatreéls word volledigheidshalwe kortliks ver-
duidelik. Die Gedeeltelike Begrotingswetsontwerp, wat slegs 'n
globale bedrag aanvra, word vroeg in Januarie by die sitting van
die Volksraad ingedien sodat die staat sy uitgawes vanaf April tot

Julie, wanneer die Hoofbegrotingswet gepromulgeer word, kan

52)

bestry. Alle bedrae wat teen die Gedeeltelike Begrotingswet

uitgereik word, word beskou as voorskotte teen toekennings wat die

Parlement in die Hoofbegrotingswet sal maak.ss)

Die Supplementére Begrotingswetsontwerp, wat kort voor die af-
handeling van die begrotingskomiteedebat ingedien word, gee hoof-

saaklik gevolg aan uitgawevoorstelle wat in die begrotingsrede

50 Vergeleke met die uitgawebegroting van nagenoeg 580 bladsye,
het die Begrotingswet 120 van 1979 slegs agt bladsye beslaan.
Die enigste detail onder die poste is die aanduiding van kolom
2 items, waarop aanstons teruggekom word.,

51 Raadpleeg Finansiewet 101 van 1979. In a2(1) van die Wet is
voorsiening gemaak vir ongemagtigde uitgawes van meer as. R4
miljoen wat oor vyf boekjare heen teruggetrek het.. Sien ook
voetnoot 63 onder par 4.5 infra. Die wet word ook jaarliks
vir 'n buitebegroting bewiTIiging van R100 miljoen of meer aan
die Spesiale Verdedigingsrekening aangewend. Maatreéls van
lg aard bemoeilik die berekening van werklike staatsuitgawes
aan goedere en dienste aan die hand van die begrotingswette.

52 Hierdie wetsontwerp magtig die besteding van geld slegs tav
dienste wat reeds deur 'n begrotingswet gedurende die voor-
afgaande boekjaar gemagtig is, of van dienste waarvoor daar
wetlike magtiging bestasan.

53 Thornhill aw 109-110
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aangekondig is, maar nie in die uitgawebegroting ingesluit is nie.
Dit kan ook gebruik word om fondse te verkry vir nuwe of uitge-
breide dienste wat, nadat die begrotingsrede ingelewer is, deur

54) Die sﬁpple—

ander magtigende wetgewing goedgekeur is.
mentére begrotingsvoorstelle vorm na aanvaarding deel van die
hoofbegroting.

Omdat oorskryding van bewilligde bedrae onvermydelik voorkom,
word daar elke jaar in die Addisionele Begrotingswet voorsiening
gemaak vir uitgawes wat nie in die jaar se Begrotingswet gemagtig\
is nie, maar wel aangegaan is, of voor die einde van die boekjaar

aangegaan sal word.ss)

Dic wetsontwerp word so laat as

moontlik ingedien sodat departemente hulle behoeftes so noukeurig
as moontlik kan raam. Dit moet egter voor 31 Maart goedgekeur én
gepromulgeer word sodat departemente die bedrae bewillig voor die
datum kan bestee.

3.0 BEPERKINGS OP BESTEDING

Uit die voorafgaande het dit geblyk dat 'n begrotingswet 'n
maatreél is wat die uitvoerende gesag veroorloof om 'n bepaalde
bedrag binne 'n bepaalde tydsbestek vir 'n bepaalde doel te bestee.
Die drie beperkings hierin behels, te wete 'n maksimum bedrag, 'n
tydsbestek en die doel waarvoor 'n uitgawe aangegaan word, dien om
die beurt van nader beskou te word.

3.1 Bedrag

Die begroting van die sentrale regering is op die administratief

betreklik eenvoudige kontantbeginsel geskoei: alle inkomste en

54 Die Tesourie waak daarteean dat die Supplement@re Begroting
nie misbruik word as nog 'n geleentheid om bykomende bedrae op
die begroting ingesluit te kry nie.

55 Daar word so min as moontlik van hierdie metode van bewil-
liging gebruik gemaak. Departemente behoort nuwe dienste
waarvoor nie voorsien is nie, uit besparings te finansier.
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uitgawes word gedurende die jaar van ontvangs of betaling geboek-

staaf en die begroting word dienooreenkomstig ingeklee.sa)

Ofskoon die kontantstelsel finansiéle beheer vergemaklik, het dit
die nadeel, tensy 'n mate van soepelheid ingeruim word, dat dit nie
oorskrydings of vertragings van uitgawes kan akkommodeer nie.

Hierdie soepelheid word verkry deur die re8ling dat, eerstens

57)

die bewilligings by 'n begrotingswet uitgelé word asof dit

bloot die maksimum bedrag aangee wat vir 'n betrokke diens of doel
aangewend word, tweedens die Tesourie fondse kan weerhou of opskort
en, derdens, onbestede bedrae of besparings en selfs onbewilligde
bedrae aangewend mag word om oorultgawes te bestry.
' Die omstandighede waaronder aldus van die uitgawebegroting
afgewyk mag word, word deur die Skatkis- en Ouditwet voorgeskryf.
Artikel 6 van die Wet bepaal met betrekking tot reeds bewilligde'
bedrae dat die Minister van Finansies goedkeuring kan verleen dat
'n besparing onder een hoofindeling van 'n begrotingspos aangewend

mag word ter bestryding van ooruitgawes onder 'n ander hoofindeling

58)

van dieselfde pos. 'n Besparing onder 'n subindeling van 'n

- hoofindeling mag geredelik deur die rekenpligtige beampte gebruik

word om 'n oorskryding onder 'n subindeling van dieselfde hoof-

indeling die hoof te bied.%?)

56 Van Waasdijk aw 91 ev bespreek hierdie verskil lende stelsels
van begrotingaanbieding. '

57 Of vanweg& 'n magtiging deur die Minister van Finansies inge-
volge a7 van die Skatkis- en Quditwet 1975 (sien infra).

58 A6 (1)(a). 'n "Hoofindeling" kan aan 'n program gelykgestel

: word. Die Departement Gemeenskapsbou administreer 'n sewetal
programme, waaronder voorsiening van behuising; gemeenskaps-
ontwikkeling; amptelike kwartiere; en behuisingskemas vir
amptenare. Dit is goed denkbaar dat besparings onder een van
laasgenoemde twee programme vir ooruitgawes onder die ander
aangewend word. So 'n oordrag van fondse staan algemeen as

, virement bekend. :

59 AB(1)(b) Wet 66 van 1975. Ingevolge hierdie bepaling kan by

die program Amptelike Kwartiere van die Departement Gemeen-

skapsbou virement verleen word vir die huur eerder as die

oprigting van akkommodasie vir amptenare.



72

"Kolom 2-items", wat oorspronkiik bedoel was om slegs hulptoelaes

te dek, maar mettertyd 'n aansienlike omvang aangeneem het,eo)

word ietwat strenger beheer. Die aanwending elders van besparing

op kolom 2-bedrae verg die goedkeuring van die Minister van Finan-

61)

sies en enige oorskryding van hierdie bedrae mag slegs, na

soortgelyke gocedkeuring, bestry word uit fondse wat nie later nle

as die ecrsvolgende sessie van die Parlement by wetgewing bewillig

word.62)

In die geval van uitgawes van 'n besondere aard waarvoor in geen
begrotingswet voorsiening gemaak is nie, of van ooruitgawes op 'n
begrotingspos wat nie uit besparings onder daardie pos gedek kan
word nie, kan die Minister van Finansies magtiging verleen dat

gelde in die Staatinkomstefonds vir die bestryding van sodanige

63)

uitgawes of ooruitgawes aangewend word. Hierdie magtiging

sal alleen toegestaan word indien die uitgawes nie sonder ernstige

benadeling van die openbare belang uitgestel kan word nie.64)

60 Blykens die Begrotingswet 120 van 1979 het Kolom 2-items
R3,400 mil joen, of meer as 'n derde van die totale uitgawe-
begroting vir 1979-80, bedra. Daar was bykans 100 items met
die grootstes die voorsienings vir die provinsies, Spoorweg- en
Hawefonds, self-regerende swart state, SA Ontwikkelingstrust-
fonds, die Verteenwoordigende Kleurlingraad, die WNNR en
Geheime Dienste. Etlike dienste wat nie hulptoelaes is nie,
verskyn in Kolom 2 en 'n hele aantal van die bedrae beloop
minder as R1 000. Dle Tesourie besluit watter dienste Kolom
2-items moet wees en waak teen vermenigvuldiging aangesien dit
nie slegs bykomende beheer meebring nie, maar ook tot doelbe-

: wuste oorberaming aanleiding gee.

61 A7(1)(b)(ii) van Wet 66 van 1975.

62 A7(2) van die Vet

63 A7(1)(a) en 7(1)(b)(i). Sien verder Memorandum van die
Sekretaris van die Tesourie in GKOR-verslag GK 1lc-'81 te
118-23.

64 Die totale bedrag ten opsigte waarvan magtiging ingevolge a7
verleen mag word, mag nie meer as twee persent van die
bewilliging by die geldende bhegrotingswette oorskry nie.
Hierdie beperking is nie so streng as wat op die oog af mag
voorkom nie; in 1979-'80 het dit die regering ruimte gelaat vir
'n oorbesteding van R184 mil joen.
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Bewilliging daarvoor moet natuurlik by die eersvolgende sessie van

die Parlement geskied.

Opsommend mag daar dus sonder vorafverkreéd goedkeuring nie 'n
groter bedrag as wat bewillig is aan bepaaide goedere of dienste
bestee word nie en is dit inderdaad moontlik dat die Tesourie die

uitbetaling van reeds bewilligde fonc :2 xan weerhou of

65)

opskort. Departemente wat ooreenkomste vir die verkryging

van goedere en dienste aangaan moet gevolglik besonder versigtig
begroot ten einde te verseker dat daar altyd fondse beskikbaar sal
wees om die staat se kontraktuele verpligtings na te kom.
Verbruikbare goedere en dienste waarvoor daar jaar na jaar voorsien
word, lewer betreklik min probleme op. Meerjarige projekte verg
egter deeglike raming en tydige bewilliging, selfs van nominale

bedrae van R50 ten einde 'n projek in 'n bepaalde boekjaar te

inisieer.ae)

3.2 Tydsbestek

Ofskoon stellig die meerderheid vaaz programme in die uitgawebe-
groting aaneenlopend van aard is en langer as twaalt maande neem om
af te handel, bepaal die Skatkis- en Ouditwet dat 'n begrotings-

wet magtiging vir die besteding van geld wat daarby bewillig word

65 Luidens a8(1l) berus die bepaling van die omstandighede waar-
onder weerhouding of opskorting mag geskied, binne die diskre-
sie van die Tesourie. In die 1982-33 boekjaar, as voorbeeld,
is 'n bedrag van R843,801 van die Begrotingspos van die Eerste
Minister weerhou. Alle inkortings van hierdie aard moet egter
onverwyld onder die aandag van die betrokke departementshoof en
die Ouditeur-Generaal gebring word. .

66 Al sou geen betaling binne 'n bepaalde boekjaar verskuldig
raak nie, mag 'n kontrak slegs aangegaan word indien daafvoor
bewillig is. Raadpleeg Jaarverslag van die Departement van
Openbare Werke 1971-'72 R.P. 36/1973 1 en 1972 Hansard, kol
7539-30 oor aierdie begrotingspraktyk. Kostestygings aan die
een, en inkortings; van bewilligde bestedings aan die ander
kant, veroorsaak geweldige probleme by die berekening van die
uiteindelike kostes van openbare werke. Raadpleeg Thornhill 52
n 5 en Bylae C te 166-7 vir 'n aanduiding van verskille wat
ontstaan tussen die beramings en finale kostes van groter

projekte.
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slegs vir d.e boekjaar waarop dit uitdruklik betrekking het,

verleen.67)

Na die laaste dag van 'n boekjaar mag geen betaling van enige

uitgawe wat vir daardie jaar bewillig is meer gemaak word

68)

nie en, volgens dieselfde onderliggende beginsel, verval die

magtiging tot 'n uitgawe wat nie gedoen is nie outomaties op die

69)

laaste dag van die boekjaar. Die Tesourie-instruksies is

besonder streag en rekenpligtige beamptes moet toesleﬂ dat betaling
voor die einde van die boekjaar gedoen word vir alle dienste en

leweransies wat bestry moet word uit die bedrae wat vir daardie

70)

" jaar bewillig is. Onbestede saldo's van uitreikings uilt die

bep ‘ntingspos van enige boekjaar na die afsluiting van daardie jaar
mag nie vir uitgawes in die volgende boekjaar aangewend word nie,

maar moet so spoedig moontlik in die Skatklis teruggestort

word.71)

Thornhill is van mening dat die aard van staatswerksaamhede dit
noodsaak dat die huidige onbuigsame begrotingsiklus deur gebruik-
making van onder meer meerjarige tcekennings aangepas word.72)

In die VSA stel die Kongres by geleentheid 'n bewilliging vir meer

as een jaar beskikbaar73)

en is dit selfs moontlik dat fondse

67 A5(1) Wet 66 van 1975. Die vyftal spesialez rekeninge infra 90
is nie aan hierdie voorskrif gebonde nie en onbestede fondse
mag as kredits na die volgende boekjaar oorgedra word. Hon-
derde mil joen rand word jaarliks vir hierdie rekeninge bewil-
1ig of daarheen gekanaliseer. Omdat die items van besteding ver-
troulik is, word die kwantifisering van staatsuitgawes aan
goedere en dienste nog verder bemoeilik.

68 Finansiéle Regulasie (infra na verwys as FR) 12(1)
uitgereik ingevolge a38(1) en Tesourie-instruksie (infra na
verxys as TI) H2.7.2 uitgereik ingevolge a39.

69 TI K2.1.3; M.H.de Kock An Analysis of the Finances of the
Union of South Africa 1927 348.

70 TI H2.7.3. 'n Betaling mag nie vertraag word tean einde oor-
skryding van 'n begrotingspos te vermy nie.
7T TI H2.7.6

7. Aw 18
73 Bekend as "multi-year appropriations', tot nog toe beperk tot
navorsing~ en ontwikkelingskontrakte, maar wat in die toekoms

moontlik wyer toepassing sal vind. Raadpleeg Efros tap 259,
269.
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bestem word '"to remain available until expended".74)

3.3 Doel

Die verbod teen die afwenulng van die doel van 'n bewilli-
ging75) hou verband met die beperking wat onder paragraaf 3.1
vooraf bespreek is, maar is nie in alle opsigte daarmee gelyk te
stel ale.

Waar virement-goedkeuring aangevra word, geskied dit uitsluit-
lik ten einde bewilligde fondse onder een begrotingsindeling vir 'n
ander, waarvoor die beskikbare fondse reeds uitgeput is, aan te

wend en word die voorskrifte van a6 van die Skatkis- en Ouditwet

76)

gevolg. On hierdie gevalle as die aanwending van fondse vir

'n ander doel te beskry£77) is in die bred waarskynllk kor-

rek, maar dit kXan ook beskou word as die aanpassing of fyn ingtel-

ling van middele tussen goedgekeurde programme of hul onderdele.
Afwending van die doel van 'n bewilliging in die enger sun,

naamlik die aiangaan van ultgawes vir oogmerke wat nie deur enige

prograa van 'n departement geoorloof word nie, of wat verbied word,

74 'n Sogenaamde "no-year ap;ropriation."” Ibid 25¢-60. ‘'n Inte-
ressante verskynsel is die "permanent, indefinite" bewilliging
ingevolge 31 USCA par 724(a). Hierdie "judgement fund",
verduidelik Efros tap, "is an appropriation by the Congress of
whatever fuuds are necessary to pay a judgement or a compromise
settlement approved by a court at anry time in the future. The
amount is unrestricied and the authority is available indefi-
nitely." Vgl hierteenoor a3 van die Wet op Staatsaanspreek-
Jikheid 20 van 1957.

75 'n Rekenpligtige beampte moet toesion dat die gelde wat aan hom
toevertrou is, aangewend word slegs vir die doel deur die
Parlement beoog. Hy moet hom daarvan vergewis dat betalings
... Deide binne die bestek van die begrotingspos is en, waar
nodig, deur spesifiek: statut@re of ander magtiging gedek is.

76 Fondse wat deur die Tesourie opgeskort of weerhou word, mag,
kragtens a8(3) van die Wet, ook slegs onderworpe aan die
bepaling van a6 vir ander doeleindes aangewend word. 'n
Magtiging deur die Minister van Finansies ingevolge a7 is nie
hier te berde nie: dit slaan op fondse wat ex post facto
bewillig moet word.

77 ‘'n Algemene benadering. Sien De Kock aw 349; Van Waasdijk
aw 292 ev; D.H.Steyn Inleiding tot die Suid-Afrikaanse
Staatsfinansies 1961 57 ev; Thornhill aw 144.
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kan nie deur virement reggestel word nie. Tensy 'n uitgawe van
hierdie aard nie sonder ernstige benadeiing van die openbare belang
uitgestel kan word nie en die Minister van Finansies goedkeuring
vir 'n krediet uit die Staatsinkomstefonds verleen,78) is dit
ongemagtig en sal dit of deur die Parlement bewillig of van die
rekenpligtige beaupte, begunstigde of verantwoordelike amptenaar
verhaal moet word.79)

Voorbeelde van ongeoorloofde uitgawes is legio by die uitvoering

van staatskontrakte en sal later hierin teégekom word.

4.0 BEHEEL ;% LUDIT VAN STAATSBESTEDING

4.1 Inleiding
Dit is dielmatig om by die beieer en oudit van uitgawes aan

staatskontrakte te onderskei tussen privaatregtelike en openbare
verantwoording. Eersgenoemde het betrekking op die rekenpligtige

~verhouding tussen die kontrakteur en die staat en is hoofsaaklik 'n

80)

kontraktue'e aangeleentheid. Openbare verantwoor-

ding,sl) duarenteen, dui op die rekenskap wat die uitvoerende
gesag aan die Parlement en uiteindelik aan die belastingbetalers
oor ile bestediug van openbare fondse moet doen.

Volgens tradisionele demokratiese teorie bestaan openbare ver-
antwoording uit 'n betreklik eenvoudige proses: elke vlak van die

staatsadministrasie is verantwoording snan die volgende hoér vlak

78 Ingevolge a7 Wet 66 van 1975

79 Raadpleeg a33(3) en 33(4) van die Wet asook die uitvoerige
bepalings van a34 vir die verhaal van gelde van ‘'n amptenaar
indien hy onder meer vir 'n onredlmatige uitbetaling van
staatsgelde verantwoordelik was.

80 Raadpleeg Hoof stukke 5 en 6 infre.

81 Die gangbare Engelse term is "public accountability" en die
gesaghebbendste behandeling daarvan E.L. Normanton The
Accountability and Audit of Government: A Comparative Study

19635.
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tot by die kabinet of uitvoerende staatshoof verskuldig; die
uitvoerende gesag as geheel moet hom aan die Parlement, bedien deur
'n onafhanklike ouditliggaam, verantwoord; en die verkose amptena-
re, asook per stuk van sake die lede van die wetgewende gesag, moet
hulself van tyd tot tyd vir 'n beoordeling van die uitvoering van
hul mandaat aan die kieserskorps onderwerp.

Histories is by Cie beheer van die staatsuitgawes van wat Coombes

82) Dit het daaruit bestaan

die regsbeginsel noem, uitgegaan.
dat nadat bepaalde bedrae bewillig is, pogings aangewend is om
besteding binne die perke daarvan te hou en 'n afwending van fondse
te verhoed. Beheer is oor die uitreiking van gelde gehou en alle

uitgawas is ex post facto ge-oudit.

Een van die basiese elemente van dié benadering, wat met enkele
aanpassings nog in die meeste parlementére stelsels aangetref
word,ss) is die toewysing van uitgawes op 'n organisatoriese
indeling en 'n verdere onderindeling van items volgens uitgawe-
insette, byvoorbeeld salarisse, toerusting, grond en geboue,
professionele dienste en someer. Hierdie stelsel vereenvoudig
beheer aangesien dit veel makliker is om te kontroleer dat
Departement X 'n tikmasjien gekoop het of 'n tikster se salaris
betaal het, as wat dit sou wees om vas te stel of 'n bepaalde
funksie of program doeltreffend uitgevoer 13.84)

Sowel die tradisionele teorie as die geykte stelsel van beheer

oor staatsulitgawes is, namate die staatsadministrasie in omvang en

in die kompleksiteit van sy werksaamhede uitgebrei het, onder

82 Coombes aw 340

83 Ibid. In Frankryk, anders as in Suid-Afrika, Brittanje,
Italig, Duitsland en Nederland, is die beheer oor openbare
besteding opgedra aan 'n spesiale hof, die Cour des Comptes,
en nie aan 'n parlement@r aangestelde Ouditeur-generaal nie.

84 Coombes aw 341. Die nuwe Suid-Afrikaansc begrotingsaanbieding
bevat 'n uiteensetting van items sowel as programme.




hewige spanning geplaas. In soverre dit die reéimatigheid van

uitgawes betref, het nie alleen die taak van die uitvoerende gesag
om van die hele verbrede spektrum van openbare bestuur verant-
woording te doenss) haas onmoontlik geword nie, maar is, in die
mate wat sukses daarmee behaal is, die Parlement deur so 'n
onhanteerbare massa verslae vetswelgss) dat sy beheer oor die
besteding van staatsfondse tot 'n simboliese gebaar verwater het.
Die ernstige wanbesteding wat in die Suid-Afrikaanse Departement
van Inligting voorgekom het, is 'n sorgwekkende voorbeeld van hoe
onreélmatige uitgawes van die ontoereikende beheer van die

87)

Parlement verberg kan word.

Beheer oor die doeltreffendheid van besteding is 'n aangeleent-

heid wat slegs gedurende die afgelope drie dekades tot sy reg kom.
Die kontrole val hier op die vraag of die staat in werklikheid die
resultate behaal wat hy met sy programme nastreef. Omdat in baie
gevalle die doeltreffendheid van ‘n program nie maklik vasgestel
kan word nie, word ten minste gepoog om na te gaan of die
prosedures en metodes vir die uitvoering van die program nagekom
word. Die veronderstelling in hierdie geval, sé Robinson, '"is

that if the quality of the effort 1s difficult to judge directly,

85 Suid-Afrika is in die verlede gekenmerk deur 'n te groot aan-
tal staatsdepartemente wat, veral betreffende die administrasie
van nie-blanke sake, dienste vermenigvuldig en verantwoorde-
likheid verstrooi het. Hierbenewens is die openbare bestuur
oor drie vlakke versprei en is 'n verskeidenheid bestuurspligte
aan meer as 'n duisend semi-staatsinstellings en -rade
toevertrou. Onder die nuwe grondwetlike bedeling kan 'n her-
nieude proliferasie van uitvoerende liggame verwag word.

86 Die aantal verslae van die Ouditeur-generaal wat in cdie .
Parlement ter tafel gel& word, tel bykans 300. Hierby is
ingesluit verslae oor ongeveer 25 staatsdepartemente, 24
landboubeheerrade, tuislandregerings, 22 swart administrasie-
rade, oungeveer 50 statutére liggame, 23 staatsondersteunde
inrigtings en meer as 120 diverse liggame. Sien Barrie '"Taak
van die Ouditeur-generaal" in 12 SAIPA 135 te 139-40.

87 Enkele van die onreélmatige uitgawes en die hervormings wat
ingestel is om hul herhaling te voorkom, word infra vermeld.

78
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the substitution of indirect standards will serve as a satisfactory

+88)

approximation. Die bepaling van doeltreffendheid volgens

hierdie benaderingssg)

veronderstel natuurlik dat die regering

van die dag sy doelstellings gedefinieer en die programme vir die
bereiking daarvan opgestel en in werking gestel het. In
Suid-Afrika - en waarskynlik ook in die meeste ander iande waar
programbegrotingstelsels ingevoer is -‘is daar stellig nie veel
verder as die stadia van beplanning en implementering gevorder nie.

Uiteindelike beheer oor die doeltreffendheid van 'n program is 'n
toevoeging tot en nie 'n surrogaat vir reélmatigheidskontrole.
nie; dat dit 'n veel ingewikkelder en daarby waardebelaaide onder-
neming is, spreek vanself.

Die beheer en ouditering van staatsuitgawes is, net soos die
begroting daarvan, 'n aaneenlopende proses waarby die Tesourie,
departementele amptenary, die Ouditeur-generaal, en die Parlement
en sy Gekose Komitee oor Openbare Rekeninge voortdurend gemoeid is.
Die funksies van hierdie liggame word vervolgens van nader ontleed.

4.2 Die Tesourie

Die Tesourie, naas die Reserwebank die belangrikste monetére
owerheid, oefen namens die Minister van Finansies beheer uit oor

die finansiédle administrqsie van die staatsdiens en verseker dat

20) of vir doel-

91)

bewilligde gelde nie lukraak of verkwistend,

eindes anders as waarvoor dit toegewys is, bestece word nie.

88 Aangehaal deur Smith & Hague aw 29

89 Vgl Conmbes aw 339 wat, benewens die legaliteitsaspek van
beheer, ook onderskei tussen die "managerial aspect', die
"macro-economic aspect" en die "allocation of expenditure
between the various areas of governmental activity".

90 A31(1)(a) van die Skatkis- en Ouditwet, 1975 verklaar dat die
Tesourie sistematiese en ordelike bestuur van die staat se

" finansies en voorrade moet bewerkstellig en doeltreffendheid en

besuiniging by die aanwending daarvan moet bevorder.

91 Frgnzsen-verslag 280. In der waarheid is beheer cor die
feélmatigheid van uitgawes, "the saving of the candle ends"
n mindere funksie van die Tesourie. Die liggaam vervul ’
toenemend die rol van ko-ordineerder van alle ekonomiese
aktiwite;t in die openbare sektor, insluitende die SA
Vervoerdienste, die provinsies en die groot aantal
semi-staatsinstellings.
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Anders as die Ouditeur-generaal, wat ex post facto optree, vervul

die Tesourie sy funksies sowel vé6r as tydens die aangaan van
staatsuitgawes. 'n Belangrike vroegd beheerfunksie is te vind in
a9 van die Skatkis- en Ouditwet, waarvélgens die Tesourie, via die
Rekening van die Betaalmeestergeneraal,92) bewilligde gelde
vanuit die Skatkisrekening aan die departemente beskikbaar stel.
Departemente het nie vrye toegang tot hierdie gelde nie; kredits
word maandeliks toegestaan, tot noodsaaklike lopende uitgawes
beperk93) en, soos reeds vermeld is, is die Tesourie by magte
om die uitbetaling van bewilligde gelde te weerhou of op te
skort.94)
Die stelsel van staatsboekhouding en die indeling van uitgawe-
items, insluitende die sogenaamde kolom 2-items, word deur die

95)

Tesourie voorgeskryf. Afwykings van die bewilligings onder

hierdie indelings vereis, soos reeds beskryf 13,96) die
Tesourie se virement-goedkeuring. Daar is inderdaad feitlik geen

aspek van departementele finansidle bestuur waaroor die Tesourie

97)

nie beheer uitoefen nie. Vir hierdie doel bestaan daar 'n

lywigé handleiding bekend as die Finansiéle Regulasies en

Tesourie-insiruksies en enige afwyking van die voorskrifte daarvan

moet aan die Tesourie verantwoord word.gs)

Die wye magte van die Tesourie word, soos in 'n ontwikkelde

staatsbestuur te wagte kan wees, in 'n groot mate aan die departe-

92 Raadpleeg a9 van die Skatkis- en Ouditwet en Thornhill aw 129,

93 A9(10) en 8(1) van die Wet

94 A8(1) van die Wet en FR 24. Sien ook voetnoot 65 supra.

95 Al12 en 31(1)(1) van die Wet en FR 23

96 Par 3.1 vooraf '

97 Raadpleeg a31(1l) van die Wet, veral subparagrawe (a), (b), (h
l(?g):,”(k), (1) en a31(2). ®),
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99
mentele rekenpligtige beamptes gedelegeer. ) 'n Aantal

bevoegdhede mag egter nie op die wyse oorgedra word nie. Daaronder

tel, van belang vir hierdie ondersoek, goedkeuring dat kontrakte
1
tot nadeel van die staat gewysig of opgesé word, ) goedkeu-~-

ring vir die skikking van 'n eis deur of teen die staat of vir die

2)

afstanddoening van 'n eis deur die staat, en betalings uit

staatsgeld by wyse van grasie.a)

4.3. Departementele rekenpligtige amptenare

Vir elke begrotingspos is daar 'n rekenpligtige beampte wat belas
is met die verantwoording van al die staatsgeld deur hom ontvang en
alle betalings deur hom gedoen.4) Hierdie beampte is gewoonlik
die Direkteur-generaal van 'n departements) en ofskoon hy nie
oor rekenkundige kennis hoef te beskik nie en deur 'n departemen-

tele rekenmeester bygestaan word,s) kan hy nie die verantwoor-

99 Raadpleeg a32 en Franzsen-verslag 281-2 vir 'n ulteenset-
ting van die metodes van staande magtigings en delegasies.
A32(4) van die Wet bepaal egter: '"Die Tesourie word nie ontdoen
van 'n bevoegdheid deur hom of kragtens sy magtiging gedelegeer
nie en kan 'n beslissing gegee by die uitoefening van die
bevoegdheid met inbegrip van die beslissing van 'n rekenplig-
tige beampte.... wysig of intrek."

1 A31(1)(f) van die Wet. Daar verskyn jaarliks in die Verslae
van die Ouditeur-generaal 'n opsommikg, asook 'n gedetailleerde
uiteensetting, van sodanige wysigings. 1In die boekjaar 1982-83
het daar 90 gevalle van veranderings of intrekkings van
kontrakte voorgekom en het die addisionele koste vir die staat
R4 874 188 beloop: RP 53/83 te 13. Raadpleeg ook die verslae
van die Gekose Komitee oor Openbare Rekeninge te GK 1-'73 te
vraag 456; GK 1-'74 te vr 455 en GK 1-'77 te vr 302 vir
voorbeelde daarvan.

-2 A31(1)(i) asook 33(2). Sien ook a31(2) vir die magtiging en
prosedure ter afskrywing van verliese deur die staat gely.

3 A31(1)(p). Indien die bedrag R10 000 te bowe gaan, moet dit
deur die Parlement bewillig word. Sien GKOR-verslae GK 1-'77
vr 302, 611 vir voorbeelde. 1In 'n geval waar 'm subkontrakteur
skade gely het as gevolg van sloering met die werk deur die
hoofkontrakteur, is 'nm bedrag van Rl 335 by wyse van grasie aan
hom betaal omdat '"die staat hom nie ten koste van sy burgers
wil verryk nie." Sien GK 1-'75 vr 552-57.

A 15(1) en FR 13
A15(2), dog let ook op die bepaling van al5A.
TI A2.7.1 en FR 16 tot 18

Y5 N
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delikheid vir die behoorlike bestuur van sy departement se
f])

finansiéle sake aan enigiemand delegeer nie.
Die stel rekeninge wat departementeel gehou moet word, word deur
die Tesourie voorgeskryf en daar word van rekenpligtige beamptes

vereis om jaarliks appropriasierekeninge ten opsigte van elke

begrotingspos aan die Ouditeur-generaal deur te stuur.s)

Sodanige appropiasierekeninge moet, deur bemiddeling van die Tekose

Komitee oor Openbare Rekeninge, aan die Parlement verantwoord word.
Alle uitgawes moet onder die toepaslike dienshoofde aangetoon

wordg) en gelde moet, soos reeds benadruk is, alleen aangewend

word vir die doel deur die Parlement beoog, of vir 'n doel waar-

voor, na gelang die geval, ministeriéle of Tesouriegoedkeuring

10)

verkry is. Die rekenpligtige beampte moet ook toesien dat

alle betalings streng volgens regulasie, Tesourie-instruksies en

7 TI A2.7.7. Ook word 'n rekenpligtige beampte nie van sy ver-
antwoordelikheid onthef vir 'n onreélmatige betaling wat in
opdrag van 'n Minister gedoen is nie, tensy hy kan aantoon dat
hy die Minister skriftelik op die onredlmatigheid attent ge-
maak het en dat sy beswaar tersyde gestel is: FR 14.

8 Raadpleeg Thornaill aw 130, Hoofstuk H van die Tesourie .
Instruksies en al2 en 14 van die Wet. AllA veroorloof tans
departementele instellings soos die Staatsdrukker, wat dienste
en goedere aan ander departemente lewer, om bedryfs- en ver-
wante rekeninge voor te 18. Sien 1979 Hansard kol 6358-9.

9 FR 23

10 Die bepaling of sogenaamde 'geheime fondse" vir 'n veroor-
loofde doel aangewend is, is 'n taak wat selfs die
Oudi teur-generaal en die Gekose Komitee oor Openbare Rekeninge
kan ontwyk. Volgens die Verslag van die (Erasmus-) Kommissie
van Ondersoek na Beweerde Onreélmatighede in die Voormalige
Departement van Inligting (RP 113/1978) te 2.26 het die
Departement gedurende die tydperk 1973/74 tot 1977/78 'm bedrag
van R64 122 699-85 aan geheime fondse uit die Spesiale Rekening
vir Veiligheidsdienste en die Spesiale Verdedigingsrekening
bekom. Ondanks die feit dat die Ouditeur-generaal en die
Gekose Komitee oor Openbare Rekeninge sedert 1977 diep in die
sake van die Departement gedelf het, is onredlmatighede by
die besteding van die fondse vir die eersie keer in September
1978 deur getuienis aan die (Mostert-) Kommissie van Ondersoek
na Valutabeheer onthul. Die verstommendste onre€lmatigheid
was die aanwending van R31 807 732-73 vir die publikasie van 'n
Engelstalige oggendblad, The Citizen. Ander bestedings uit
die fondse het gegaan aan die publikasie van boeke en tyd-
skrifte; anonieme medewerkers; die oprigting van frontorgani-

sasies in die Republiek/....
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11)

staande of spesiale magtiging geskied het. Onder hierdie

aanwysings tel die reedsvermelde reéls ten opsigte van die eer-
biediging van die boekjaar waarin bewilligings bestee moet word.
Ingevolge die beginsel dat 'n hewilligde bedrag slegs 'n aandui-

ding is van die maksimum uitgawe wat aangegaan mag word, moet

12)

rekenpligtige beamptes deurgaans besuiniging toepas en

verseker dat betaling gedoen word slegs vir waarde ontvang, of vir

werk wat behoorlik verrig 1s.13)
Die vermyding van vrugtelose uitgawes is een van die moeilikste
take wat op rekenpligtige beamptes rus. Die opskorting of ver-

traging van projekte vanwed fiskale beleid,14) die hersiening

sasies in die Republiek en oorsee; die oorname van openbare
maatskappye; lenings aan 'n filmvervaardiger; die reiskoste en
onthaal van buitelandse besoekers; en die hou van lesings en
seminare. Sien Erasmus-Verslag hoofstukke II, V, VI tot IX en
XIII. Die Aanvullende Verslag van die Kommissie (RP 63/1979)
vermeld nadere besonderhede van die finansi@le bevoordeling
van buitestaanders (Mnr. J. van Zyl Alberts); onreélmatighede
in die toekenning van kontrakte vir drukwerk; beleggings in die
uitgewersbedryf; en ongeoorloofde hantering van publikasies van
die voormalige Departement. Raadpleeg onderskeidelik hoof-
stukke VII tot XI van RP 63/1979.

11 TI K2.1.1

12 TI A3.2 en N2.1.2.

13 Hierdie is 'n kardinale redl van staatsbesteding. Sien
FR 25-7 en TI K2.2.8. 'n Geval waar die voormalige Departement
van Inligting 'n bestelling vir 8 000 eksemplare van 'n boek
Stepping into the Future geplaas het, maar die volle kontraksom
vir slegs 5 500 eksemplare betaal het, is skerp veroordeel.
Sien daaroor GKOR-verslae G.K. 1A-'78 vrae 81-7, 698, 739, 757;
G.K. 1B-'78 1443; en die omvattende verslag van die Komitee oor
die sake van die Departement te G.K. 1-'79 p xi-xxv. By twee
ander geleenthede het die Departement sonder grondige redes
aangebied om die eenheidsprys vir 'n reeds gelewerde publikasie
Progress or Exploitation te verhoog, en is vir 'n boek Amnesty
for Terrorism, waarvan die berekende eenheidsprys op 'n
publikasie van 120 bladsye beraam is, die volle kontrakbedrag
betaal, ofskoon die boek uiteindelik slegs 80 bladsye beslaan
het. Sien Aanvullende (Erasmus) Verslag van die Kommissie van
Ondersoek na Beweerde Onreélmatighede in die Voormalige
Departement van Inligting RP 63/1979 te 8.36 tot 8.45. Die
betrokke uitgewer, volgens die Verslag te 8.43, "did not cavil
at the favour(s) and accepted the money although he felt that
it was irregular.”

14 Thornhill aw 50-1; GKOR-verslag GK 1-'77 vyr 451-62
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van dienste en geriewe na gelang van veranderinge van behoef-

15) 16) 17)

tes, swak beplanning, en dikwels wanprestasie

veroorsaak dat groot bedrae jaarliks deur die Ouditeur-generaal as
vrugtelose uitgawes gerapporteer word. 'n Onderskeid is die
afgelope tyd tussen vermybare vrugtelose uitgawes en onvoorsiene
verbeteringsuitgawes getref. Laasgenoemde dui op uitgawes aan
verbeterings wat ten tyde van die uitvoering van 'n projek

aangebring word ten einde 'n beter eindresultaat te verkry, maar

wat nie in die beplanningstadium voorsien kon word nie.lg)

19)

Hierdie uitgawes word gewoonlik goedgekeur. Vermybare

vrugtelose uitgawes, daarenteen, kan, indien hul aan nalatigheid

20) 21)

toe te skryf is, van 'n beaumpte of kontrakteur ver-

haal word.

Die finansiéle hantering van kontrakte vir goedere en dienste

is aan 'n hele aantal Tesourie-instruksies onderworpe.zz)

Bestellings vir die aankope van lewensmiddele, voorrade en

benodigdhede en rekwisisies vir die lewering van dienste mag slegs

15 Wat dikwels voorkom. Raadpleeg GKOR-verslag GK 1B-'79 te vr
512 vir 'n onlangse voorbeeld.

16 Sien GK 1-'70 vr 397; GK 1-'72 vr 535-44; GK 1c-'78 vr 2157-69,
2172 vir voorbeelde.

17 GK 1-'70 p xxvii ev vermeld 'n verlies van naasteby R300 000
wat vanwe8 die onoordeelkundige aankoop van trekkers deur die
Departement van Waterwese gely is. Die Staatstenderraad is nie
van die wanprestasie van dic leweransier verwittig nie en daar
kon gevolglik nie tydig teen lg opgetree word nie. Sien ook GK
1-'73 vr 445.

18 Sien GK 1-'75 vr 534 vir 'n toeligting van die beleid deur die
Ouditeur-generaal.

19 A31(1)(e) van Wet 66 van 1975 7

20 A34(1)(c) en FR 36. Hierdie maatreél geld ook tav onbehoor-
like betaling: a34(1)(b) van die Wet.

21 Die Gekose Komitee oor Openbare Rekeninge het onlangs die
buitengewone aanbeveling gedoen dat stappe teem mnr. C C van
Rensburg (en ander instansies wat aanspreeklik mag wees) geneem
word vir die verhaal van 'n bedrag van R30 000. Hierdie bedrag
is, onder omstandighede wat sterk op bedrog gedui het, uit
geheime fondse deur die voormalige Departement van Inligting
aan Van Rensburg betaal. Raadpleeg GK 1B-'79 p xxi; Aanvul-
lende Erasmus-verslag 11.25 tot 11.31

22 Hoofstuk K van die Tesourie Instruksies
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op yoorgeskrewe of goedgekeurde vorms gedoen word en hierdie vorms
maak belangrike dele uit van die bewysstukke wat ter stawing van

rekenings ingedien moet word.23) Staatstenderraadregulasies
- moet by alle aankope nagekom word%®) en ten einde vrugtelose
uitgawes en verkwisting te vermy, moet amptenare aankope tot

noodsaaklike benodigdhede beperk en dit op die mees ekonomiese wyse

uitvoer.zs)

Alle eise en vorderings vir leweransies aan die staat moet
onniddellik behandel word.ze) Departementele rekeningstelsels

vereis dat voorgeskrewe uitgawebewysstukke en ondersteunende
sertifikate vir alle betalings opgestel word.27) Besondere
reélings geld vir aanvanklike en vorderingsbetalings ingevolge
die standaardooreenkomste wat met kontrakteurs aangegaan 1s.28)
Hierdie betalings word nie as voorskotte beskou nie en by elke

geleentheid moet die betrokke bewysstukke volledig aantoon wat

23 TI K2.4.2. Die Erasmus-kommissie het bevind dat hierdie voor-
skrifte skreiend in die voormalige Departement van Inligting
‘'veronagsaam iss "Instructions to the accountant to requisi-
tion and pay out moneys were mostly in the form of hand-wrilten
notes which apart from the instructionms, contained practically
no further information. Often instructions gave no indication
as to why the funds were required." Voorts is bewysstukke nie
vir eise om betalings voorgelé& nie en 'n "most reprehensible
method was to destroy vouchers and receipts..... Once the
documentary records had been destroyed, it was naturally
difficult to trace irregularities.... Denials were simply given
to all questions relating to irregularities." Verslag 6.131 en
13.453 tot 13.455.

24 TI N2.1.1. Voorbeelde van die verontagsaming van hierdie
voorskrifte is te vind in GK 1-'72 te v 343-45 en in die
hantering van drukwerkkontrakte deur die voormalige Departement
van Inligting. Raadpleeg Hoofstuk 4 infra.

25 TI N4.3 en N4.4

26 TI K2.2.3

27 TI K2.2.5-8 en a50(1)(f) van die Staatsdiensregulasies, maar
vgl vn 23 vooraf.

28 TI 2.2.10-11. Talle gevalle van voortydige betalings aan
kontrakteurs het in die voormalige Departement van Inligting
voorgekom: GK 1A-'78 te vraag 698, 739 en 757. Waar goedere van
oorsee verkry word, is dit egter handelspraktyk dat ook die
staat 'n sekere persentasie van die koopprys vooruitbetaal.
Daarvoor word 'n waarborg deur die leweransier ingevolge
Tesourievoorskrifte gegee. Sien GK 1-'77 v 120,
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onderskeidelik die totale verskuldigde kontraksom, die reeds
oorbetaalde bedrae, die bedrag van die bewysstuk, on die nox
verskuldige saldo, beloop. Elke vorderingsbetaling moet gestaaf
word deur 'n sertifikaat dat die kontrakteur op die betrokke
betaling geregtig is. Finale betalings, wat dikwels vir 'n trdperk
na die voltooiing van 'n kontrak opgeskort word, moet gepaard gaan
met 'n sertifikaat van 'n bevoegde amptenaar of konsultant dat die
voorwaardes van uie kontrak in elke opsig behoorlik uitgevoer
15.29) Hierdie bepalings word in Hoofstuk 6 hierna weer
aangeraak.

Die stelsel van Tesourie~ ¢ departementele beheer, wat oor baie
Jare heen ontwikkel en verfyn is, het grootliks daartoe bygedra dat
gevalle van onredlmatige besteding tot 'n nuuswaardige minimum

30)

beperk is. Die doeltreffendste voorsorg dearteen, so wil

dit blyk, is 'm vertroulike maar uiters deeglike oudit.al)

4.4 Ouditeur-Generaal
Rekenpligtige beamptes moet nie later nie as vyf maande na die

afsluiting van 'n boekjaar appropriasierekeninge ten opsigte van

29 TI K2.2.13

30 Vgl die opspraakwekkende Agliotti- en Faros Shipping-geval.
en daaroor onderskeidelik Verslag van die Kommissie van
Ondersoek na 'n Grondtransaksie tussen die Staat en die firma

. Kempton Park Brick and Tile (Edms) Bpk RP 42/1971, Minister van
Landbou v Venter 1973(3) SA 59(A); en 8 v Van der Westhuizen
1974(4) SA 61(K). Sien ook R v _Ingham 1958(2) SA 37 (K) en §
v Deal Enterprises 1978(3) SA 302 (W). Die Wet op die Voor-
koming van Xorrupsie 6 van 1958 en voortaan waarskynlik ook die
Wet op die Advokuat-generaal 118 van 1979, inhibeer stellig in
'n mate die bedrieglike besteding van staatsgeld.

31 Met die oog hierop is by Wet 108 van 1979 'n Spesiale Reke-
ning vir die Inligtingsdiens van Suid-Afrika ingestel. Die
geld in dié rekening word, ingevolge a2(2) van die Wet, aan-
gewend ter bestryding van uitgawes wat deur die verantwoorde-
like Minister, met instemming van die Minister van Finansies,
bepaal werd in die nasionale belang te wees en wat weens die
geheime of sensitiewe aard daarvan nie uit die begrotingspos
van die Inligtingsdiens bestry kan word nie. Luidens a5, en

soos infra verduidelik/....
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souanige boekjaar vir elke begrotingspos aan die Oudi teur-generaal

32)

deurstuur. Hierdie amptenaar is nie 'n lid van die

33)

staatsdiens nie, maar '‘n beampte van die Parlement wat deur

die Staatspresident aangestel word onder diensvoorwaardes soort-—
gelyk aan dié van regters van die Hooggeregshof.34) Die
Ouditeur-generaal beklee 'n besonder onafhanklike statusss) en
dit is sy funksie om al die rekeninge van alle rekenpligtige
beamptes en van alle ander persone in die staatsdiens aan wie die
ontvangs, bewaring, uitbetaling of uitreiking van stautsgeld36)
toevertrou is, te ondersoek, na te sien en te ouditeer. Die

rekeninge en finansies van die SA Vervoerdienste, die Departement

soos infra 90 verduidelik, word die rekening in dieselfde mate
as ander-geheime of spesiale fondse deur die Ouditeur-generaal

geouditeer. 'n Staatstrustraad met die opdrag om so spoedig
moontlik oor die regte en bates van die voormalige Departement
van Inligting te beskik en die Depariement se verpligtinge na
te kom, is terselfdertyd deur Wet 88 van 1979 tot stand
gebring. Die bevoegdheid van die Raad strek oor enige
ooreenkoms wat deur of namens die voormalige Departement
aangegaan is of aangegaan heet te wees, of wat voortspruit uit
die aauwvending van geheime staatsfondse. Die Raad bedryf by
die uitvoering vin sy ondrag 'n Inligtingstrustrekening wat
insgelyks deur die Ouditeur-generaal geouditeer word. Sjien a2,
4, 6(1) en 8 van Wet 108 van 1979. 'n Omstrede bepaling,
a7(1), van die Wet lui dat die verantwoordelike Minister op
aanbeveling van die Staatstrustraad na goedvinde enige kontrak
mag ratifiseer wat deur of namens die voormalige Departement
aangegaan is en wat by ontsteatenls van bevoegdheid vir die
aangaan daarvan, die staat nie bind nie. Die artikel
ratifiseer voorts enige kontraktuele skikking, handeling of
ultgawe rakende die voormalige Departement wat sedert 1 Julie
1978 aangegaan is.

32 Sien al”4 van Wet 66 van 1975 en Thornhill aw 141-4 tav die
voorger.areve besonderhede wat die rekening moet vergesel.

33 Die opmerking van Thornhill aw 139 dat die amptenaar 'n
betrekking onder die Staatsdiens beklee, is nie korrek nie.
Sien Barry tap 139.

34 Vgl a4l Wet 66 van 1975 en al0(1l) Wet 59 van 1959.

35 Raadpleeg Barry tap 136-7 en 143-4 vir 'n geskiedkundige
oorsig van die amp in Suid-Afrika. A41{6), (7) en (8) van Wet
66 van 1975 bepaal onder welke omstandighede die Ouditeur-
generaal sy amp moet neerl® of daarvan onthef mag word. Hy
mag nie in. sy amp geskors word sonder dat die redes daarvoor by
boodskap aan die Parlement mecegedeel word nie, en hy kan deur
'n versoekskrif van die Huise in sy amp herste! word.

36 A42(1) van die Wet. Hy moet ook beheer uitoefen oor die
ontvangs, bewaring en uitreiking van alle seéls, sekuriteite,
uitrusting en voorrade.
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Pos- en .‘elekommuiikasiewese en talle statutére liggame is by
hierdie opdrag ingesluit en dit is selfs moontlik dat die
Ouditeur-generaal deur die Staatspresident aangesé mag word om

die rekeninge van 'n liggaam, vereniging of instelling wat nie 'n

statutére organisasie is nie, te ouditeer.37)

In die verrigting van sy taak kan die Ouditeur-generaal enige
rekeningstate en besonderhede wat hy nodig ag, aanvra en bepaal hy

na goeddunke die omvang van die ondersoek, nasiening en cudit wat

38)

hy uitvoer. Die Skatkis- en Ouditwet skryf die aspekte voor

39) en beklee

40)

waaroor die Ouditeur-generaal hom moet vergewis
hom met aansienlike magte ter ultvoering van sy funksies.

Wanneer hy sy ouditverslae aan die betrokke Minister vir

41)

voorlegging aan die Parlement deurstuur, word daar verwag

dat hy die aandag moet vestig op die oorskryding of afwending van
begrotingstoekenuings, die aanwending van geld op 'n verkwistende
of ondoelmatige wyse, die gebruik of bewaring van toerusting en

voorrade tot nadeel van die staat, en enige auder aangeleentheid

37 A 42(2), (3), (4) en (5). Raadpleeg ook die Wet op Provinsi-
ale Finansies en Qudit 18 van 1972. Provinsiale ouditeurs is
egter nie by die Afdeling van die Ouditeur-generaal iugeskakel
nie; sien daaroor Barry tap 137.

38 A42(8)

39 A42(9). In die breé, volgens Thornhill aw 140-5, voer die
Ouditeur-gsrieraal tegelyk ‘n rekenkundige, appropriasic-,
nagtigings-, en administratiewe oudit uit.

40 A42(10). “ndermeer mag hy versoek dat werkaemers van instan-
sles wzarvan hy die rekeninge oudit voor hom verskyn er selfs
beddigde getuienis afl8&, het hy toegang tot alle rekords,
boeke, bewysstukke, sekuriteite, voorrade, ens., mag hy
uittreksels daaruit maak en kan hy ondersoek instel na die
doeltref fendheid van interne maatreéls vau beheer oor
inkomste en uitgawes. Let egtei daarop dat die Ouditeur-
generaal nie by magte is om namens die wetgewende gesag
verantwoording van die toesighoudende politieke ampsbekleders
te eis nie. Dié funksie setel in die Gekose Komitee oor
Openhare Rekeninge en die Parlement.

41 A45. Sodanige verslae moet binne sewe dae aan die Huise van
die Parlement gedurende hulle sittings voorgel® wcrd. Let
daarop dat die Ouditeur-generaal voorts te eniger tyd, indien
hy dit wenslik ag, 'n spesiale verslag oor enige aangeleentheid
wat met sy bevoegdhede in verband staan aan die betrokke Minis-
ter vir voorlegging aan die Parlement mag besorg.



wat, na sy beskouing, in die openbare belang onder die aandag van

die Parlement gebring behoort te word.42)

43) 44)

Alle ongemagtigde uitgawes, vrugtelos2 uitgawes en
ernstige45) tekortkominge in die bozkhouding van staatsgelde

word gerapporteer. Die indruk moet egter nie gelaat word dat die
rekeninge van elke staatsiiggaam wat binne die opdrag van die
Ouditeur-generaul val, elke jaar noukeurig nagesien word nie. Die
afdeling Oudit ondervind voortdureand 'n personecltekort; departe-
mentele rekeninge word gewoonlik slegs al om die drie of vier Jaar
indringend geouditeer46) en openbare ouditeurs word toenemend

‘ir die ouditering van die rekeninge van semi-staatsinstellings

aangestel.47)
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Nogtans is die verslae van die Ouditeur-generaal die ultvoerigste

en belangrikste dokumentasie oor die staatsadministrasie wat voor
die Parlement dien. 'n Massa waardevolle inligting is daarin
vervat en dit is trouens die enigste volledige rekord van die
finansies van die sentrale owerheid. Laasgenoemde stelling, wat 'n

tiental jare gelede deur die Franzsen-kommissie gemaak 1s,48)

42 A47

43 Kragtens a33(2) van die Wet

44 Sien par 4.3 vooraf en die geval van vrugtelose uitgawes van
RS miljoen aan 'n broodverrykingsprogram in die vyftigerjare,
vermeld deur Barry tap 144-5.

45 Barry tap 148

46 Die feit dat die onredlmatighede wat in die jare 1974 tot
1977 in die voormalige Departement van Inligting voorgekom het
nie vroeér ontbloot is nie was in 'n groot mate daaraan te
wyte dat die rekeninge van die Departement in 1973 1laas deeglik
ouditeer was. Interne departementele oudits, wat deurgaans
toegepas word, kan tot 'n groot hoogte redlmatigheid verseker
en dit is betekenisvol dat in die Departement, na die bevinding
van die Erasmus-kommissie (Verslag 14.472), "until August
1977, there was not even a proper internal audit to check
the.... disbursements from secret funds.'

17 Barry tap 139. Onder andere word die rekeninge van die Krygs-~
tuigkorporasie, stellig die grootste enkele besteder van
openbare geld, hoofsaaklik deur openbare ouditeurs nagesien.

Raadpleeg oor die oudit van hierdie en ander spesiale rekenings

GKOR-verslae GK 1A-'79 vr 1-15; GK 1B-'79 vr 463 ev; GK 1B-'81
vr 374-442.
48 Franzsen-verslag 288

ge-
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het later geblyk nie van toepassing te wees op die toenemende
besteding van sogenaamde geheime fondse nie. Die Wet op die
Spesiale Rekening vir Buitelandse Sake, 38 van 1967; die Wet op die
Spesiale Rekening vir Veiligheidsdienste, 81 van 1969; die Wet op
die Spesiale Verdedigingsrekening, 6 van 1974; en die Wet op die
Rekening vir Geheime Dienste, 108 van 1978 het die behoorlike uit-
voering van die Ouditeur-generaal se funksie in ernstiger mate aan
bande gelé en daardeur geleenthede vir die onreélmatighede in

49)

die voormalige Departement van Inligting geskep. Sedertdien

is deur Finansiewet 101 van 197950) bepaal dat die vermelde
spesiale rekeninge deur die Ouditeur-generaal geouditeer szl

word.51)

Hierdie is geensins 'n ingrypende maatreél nie -

die staat dra die uitvoering van delikate projekte aan 'n groot
aantal vertroude amptenare op en daar is geen rede waarom die
Ouditeur-generaal en senior lede van sy personeel nie die rekeninge
van die projekte mag nagaan nie. Die Erasmus-kommissie het aan-
beveel dat die betrokke verslae van die Ouditeur-generaal. desnoods
in die eerste plek aan die Minister van Finansies voorgelé kan

word en dat laasgenoemde, in oorleg met die Eerste Minister, kan
besluit welke bevindings van die Ouditeur-generaal deur sy verslae

52)

aan die Parlement openbaar gemaak mag word. So 'n voor-

behoud, wat wel op die oudit van die rekeninge van die Krygstuig-
korporasie van toepassing 15,53) is egter nie nodig geag nie.

Die tradisionele rol van die openbare oudit in die westerse

49 Sien vooraf. Die Ouditeur-generaal was selfs nie eers daar-
van bewus dat geheime fondse tot die beskikking van die
Departement gestel is nie. Erasmus-verslag 14.471.

50 Artikels 10, 11, 12 en 20 onderskeidelik.

51 Sien ook a5 van Wet 108 van 1979 tav die Spesiale Inligtings-
rekening. )

52 Verslag 14.484.

53 A8(4) van die Wet op Krygstuigontwikkeling en -vervaardiging
57 van 1968, soos gewysig deur a9(b) van Wet 65 van 1972.




91
derokrasie was om die reélmatigheid van die besteding van
staatsgelde te verseker, anderslgestel, om toe te sien dat die
voorgeskrewe boekhoudingsmetodes en staatsfinansiéle prosedures

nagekom word.54)

Om verskeie redes, het hierdie doelwit

vervaag en is die hedendaagse beskouing dat die ouditering van die
doeltreffendheid van die administrasie op die duur van groter
belang as 'n reélmatigheidsoudit gaan wees.55) In die VSA en
Brittanje het die aandag reeds geruime tyd verskuif na die kontrole
en bevordering van ‘n ekonomiese besteding van fondse en die doel-

56) Suid-Afrikaanse

treffende verrigting van staatsaktiwiteite.
Ouditeur-generaals het in die verlede telkens op onekonomiese
uitgawes gelet, maar dit is slegs sedert die instelling van 'n
doelwitbegrotingstelsel dat oudit die effektiwiteit en kwaliteit
van die staatsadministrasie werklik onder die loep neem. Met
hierdie doel voor oé is die bepalings van a40 van die Skatkis- en

57) uitgebrei deur aan dié Ouditeur-

Ouditwet, 1956 in 1975
generaal op te dra om nie slegs 'n reélmatigheidsoudit nie, maar
ook 'n doeltreffendheidsoudit uit te voer en ongunstige aspekte van
die aanwending van fondse onder die aandag van die Parlement te
bring.58)

4.5 Die Parlement

Die verslae van die Ouditeur-generaal word onmiddellik nadat dit

59)

in die Parlement ter tafel gelé is na die Gekose Komitee

54 Raadpleeg Smith "Accountability and Independence in the

: Contract State" in Smith & Hague aw 27-8. o

55 Barry tap 146 '

56 Smith tap 43-5 : '

57 Deur die jongste Skatkis- en Ouditwet 66 van 1975

58 Raadpleeg a42(10)(b)(iii) wat aan die Ouditeur-generaal die
reg verleen "om ondersoek in te stel of enige betrokke geld op
'n voordelige en doelmatige wyse bestee is"; en a47(c);, wat hom
verplig om die aandag te vestig op "die aanwending van geld vir
‘'n diens wat na sy oordeel verkwistend of ondoelmatig is, of
nie tot die beste voordeel van die Staat....strek nie."

59 In Februarie, omgeveer tien maande na die afsluiting van die
boekjaar waarop die verslae betrekking het.











































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































