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Dit beteken egter geensins dat die orgaan moes geweet
het dat hy sy bevoegdheid afwend of dat hy die bedoeling
gehad het om sodoende onderdane leed te berokken of on-
redelik te behandel nie, Hieruit volg dit dat die on-
geoorloofde doel wat negestreef word nie nocdwendig sleg
of afkeurenswaardig hoeir te wees nie of dat die onderdane
werklik skade moes gely het niel).

b) Die objektiewe onredelikheid van 'n administratratiewe
handeling (met ander woorde die gevolge wat dié handeling
het) is nie 'm vereiste vir die bestaan van afwending van
'n bevoegdheid nie. Die onredelikheid van 'n admini-
stratiewe handeling mag moontlik 'n aanduiding wees (sien
latér), maar dit kan nie die uitsluitlike bewysgrond wees
nie omdat die toets na onredelikheid 'n objektiewe onder-
soek is, terwyl hier bepaaldelik na die subjektiewe ge-

- sindheid van die owerheidsorgaan gevra word.

¢) 'm Administratiewe bevoegdheid mag slegs vir die geoor-
loofde doel aangewend word; bykomstige doelstellings
kan alleen verkry word deur statutére magtiging en nie
deur toestemming van die onderdane nie, stilswyend of
uitdruklik.

Die bewys van afwending van 'n bevoegdheid vir 'n onge-

oorloofde doel
Dit is verstaanbaar dat dit uiters moeilik is om te be-

wys dat 'm administratiewe orgaan sy bevoegdhede vir 'n ver-
keerde doel afgewend het, omdat 'n mens die subjektiewe ge-
gsindheid van dile owerheidsorgaan by die verrigting van die
administratiewe handeling moet bewys., As die owerheilds~
orgaan ten tye van die hofverrigtinge getuienis lewer waar-
uit dit duidelik blyk dat hy die doel waarvoor sy bevoegd-
heid aangewend moet word verkeerd verstaan, is dit taamlik
seker dat hy ook dié verkeerde beskouing sou gehad het by
die verrigting van die gewraakte handeling. Origens moed
'n eiser van dieselfde getuienis gebruik maak as in dié
gevalle waar die reg let op die subjektiewe gesindheid van
persone, bv., in strafsake en gevalle van deliktuele aan-
spreeklikheid - in die geval van administratiewe handelinge
sal bv. gelet word op notules van vergaderings, verklarings,
korrespondensie, ens.g)
'n Besondere vraag is in hoeverre moet die hof van ob-
jektiewe maatstawe soos bv. die uitwerking van die admini-
stratiewe handeling, gebruik maak om vas te stel wat die

Sien Steyn a.w. bl., 195 en die sake deur hom vermeld.
m

Vgl. die bewys in die saak van Bitcon v, City Council of
Johannesburg and Arenow Behrman & Co., 1931 W.L.D. 273.
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gesindheid van die owerheidsorgaan was toe hy dié handeling
verrig het. Aangesien dit menslik onmoontlik is om die sub-
jektiewe gesindheid van 'n ander persoon op 'n gegewe stadium
in die verlede te rekonstrueer, moet die hof gebruik maak van
objektiewe waarneming en gebhruiklike afleidingsl). Die hof
mag nie die wenslikheid, die opportuniteit van die administra-
tiewe handeling beoordeel nie, maar as dit objektief blyk dat
die handeling geensins die doel dien waarvoor die bevoegdheid
verleen is nie, behoort die hof dié oorweging wel deeglik in
ag te neemz). Hierdie getulenis van objektiewe feite sal
soms nie genoegsaam wees om die daadwerklike subjektiewe ge-
sindheid van die owerheidsorgaan te bewys nie maar mag moont-
1ik - na gelang van die feite - genoegsame bewys van 'n ander
ongeldigheidsgrond wees, naamlik dat die owerheidsorgaan nie
sy aandag aan die saak gegee het nie.

By ons is die toets na die afwending van 'n bevoegdheid
nie 'nm toets na die motiewe van die administratiewe orgaan
nieS). In Frankryk is die neiging om die toets na ,détourne-
ment de pouvoir" suiwer 'm toets na die subjektiewe oogmerke
of motiewe van die orgaan te meak - dit verklaar waarom hier-
die ongeldigheidsgrond in die laaste jare nie meer so dikwels
ter sprake kom nie of in alle geval selde selfstandig by die
vernietiging van 'n adminigtratiewe handeling aangewend word4).
Om afwending van 'n bevoegdheid vir 'm ongeoorloofde doel te

5)

bewys sal daar uit die omstandighede en gevolge van die
handeling or 'n oorwig van waarskynlikheid bewys moet word dat
die owerheidsorgaan 'n ongeoorloofde doel nagestreef het. Die

subjektiewe gesindheid van die owerheidsorgaan moet nog altyd

1) Ons vind dieselfde in die TFranse administratiefreg; sien
Dubouils, a.w. bl. 302.

2) Gestel bv. 'n munisipale owerheid verbied die verkope deur
venters en smouse in 'n sekere gebied omdat dié handelaars
die wverkeer versteur; as dit kon bewys word dat die venters
enn smouse se aktiwiteite op 'm terrein geskied waar daar
weinig verkeer in werklikheid is of waar die verkeer vrylik
kan deurgaan, behoort die hof dit sterk in oorweging te neenm
dat die doel van die verbod nie was om verkeer te re€l nie
maar om die venters se bedrywighede stop te sit -~ sien
appeélregter Roos se ultspraak in die saak van Peinstein v.
Baleta, 19350 A.D. 319.

%) Sien Rose Innes, a.w., bl. 127-128,

4) Sien Waline, a.w., bl. 484 - sien egter die saak van De la
Raudigre, C.E., 25 Junie 1937 op dieselfde bladsy vermeld.

5) Eintlik is die sterkste bewys van 'n ongeoorloofde doel~
stelling die gevolge wat ult die handeling voortvloeilr:
S. v. Sondo, 1963 (4) S.A. 625 (E) op bl. 627: It has
not been shown that the rental fixed by the Council is so
outrageous as to manifest an intention to prohibit trading
in the location".
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bewys word anders kan daar nie op hierdie grond gesteun word
nie,

In ons reg word dic bewys ven bevoegdheidsafwending dik-
wels bemoeillik deur die howe se onwilligheid om in ieder geval
die doel of verskillende doelstellings van 'n magtiging vas te
stel, Sien Steynl) se kritiek na aanleiding van die hof se
uitlating in die Feinstein- en Van Eck-sake. Met hierdie kri-

tiek gaan ek volkome akkoord. Enige administratiewe bevoegd-
heid, hoe wydstrekkend ook al, word vir 'n bepaalde doel toe-
geken. Hierdie doel kan uit die magtigende wet vasgestel
woxrd. Dit is 'm sulwer regsvraag en geen hof behoort hom on-
bereid te verklaar om dit vas te stel nie -~ trouens, dit sou
klagrblyklike regswelering wees. Soos reeds opgemerk is,
maak die doel waarvoor die magtiging verleen is, eintlik die
objek van die administratiefregtelike verhouding uit, met
ander woorde dit is die oorweging uit hoofde waarvan die ad-
ministrasie in 'n verhouding met ander owerheidsorgane of
onderdane tree, of die verhouding wysig of vernietig. Die
doel waarvoor 'm administratiewe bevoegdheid uitgeoefen moet
word, kan nooit aan die diskresie van 'n owerheidsorgaan oor-
gelaat word nie want dit sou die erkenning van algehele ad~
ministratiewe willekeur wees., In verband met éie doel van
administratiewe bevoegdhede moet 'm mens onderskeili tussen die
breére doel en die besondere doel: die doel waarvoor alle
administratiewe bevoegdhede uitgeoefen moet word, is die al-
gemene, openbare belang (dit voorsien, soos later aangedul
sal word, die grondslag vir die vereistes ten opsigte van die
gevolge van die administratiewe handeling) en die besondere
doel is die besondere staztsbelang wat in die bepaalde geval
gedien moet word en wat die grondslag van die verbod teen be-
voegdheidsafwending vir 'n ongeoorloofde doel uitmaak. Selfs
al is hierdie besondere doel nog wydstrekkend, behoort die hof
dit nouvkeurig uit die magtigende wet vas te stel omdat dit niks
anders 1is as sulwer regsvinding nie.

Die gcbruikmaking van 'n verkeerde prosedure ter berei-
king van 'n geoorloofde doel. In Franse regstaal heet hier-

die verskynsel détournement de procédure en alhoewel dit

wesentlik verskil ven ,détournement de pouvoir" word dit ge-
woonlik onder dieselfde hoof behandelz>. s Détournement de
procédure" bestaan daarin dat die administrasie vir die berei-
king van 'n sckere, geoorloofde doel van 'n verkeerde prose-
dure gebruik maak. Die belangrike is dat die doel wat die

1) Steyn, s.w., bl. 213.

2) Sien o.a. De Laubad®re, Traité, bl., 375; Waline, a.w.,
bl. 4865  Rivero, D.A. bl, 223.
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administrasie beoog wel geoorloofd is maar dat dit op 'n ander
wyse bereik moet Wordl), bv. waar daar van die prosedure van
rekwisisie gebruik gemaak is om 'n onteiening te bewerkstellig,
of waar die burgemeester van sy algemene bevoegdheid om die
orde te bewaar gebruik maak om eienaars te verplig om sy-
paadjies in orde te houg).

Aanwending van 'm verkeerde prosedure verskil volgens
RAYNAUD van onbevoegdheid (incompétence) omdat die administra-

tliewe orgaan wel die bevoegdheid het, en dit verskil van nie-

nakoming van formele voorskrifte (vice de forme) omdat die or-

gaan wel die voorgeskrewe prosedure nagekom hetB). Dit ver-
skil ook wesentlik van détournement de pouvoir omdat dit alleen

gaan oor 'n verkeerde prosedure wat aangewend word en nie die
nastrewing van 'm ongeoorloofde doel nie. RAYNAUD is van
mening dat aanwending van 'm verkeerde prosedure heeltemal ob-
jektief beoordeel moet word, dit wil sé dat alleen na die ob-
jektiewe geaardheid en strekking van die administratiewe hande-
ling gekyk moet word om vas te stel of die korrekte prosedure
nagelkom is4 . In die meeste gevalle is dit volkome waar,

maar dit kan gebeur dat ook na die subjektiewe gesindheid wvan
die owerheidsorgaan gekyk moet word om vas te stel wat die

doel was wat hy nagestreef het. Gestel bv. die magtigende

wet gee aan 'm administratiewe orgean die bevoegdheid om handel
te reél en ook die bevoegdheid om vereistes vir handelspersele

1) Jean Raynaud, Le Détournement de Procédure, (tesis, Parys
1950) bl,., 17: ,Le détournement de procédure se présente
donc comme le fait pour l'administration d'employer, pour
un motif (Raynaud gebruik die woord ,motif" in die beteke-
nis van ,mobile”) quelcongue, une certaine procédure en
vue d'atteindre un but que la 1législation lui permettait
néanmoins d'atteindre mais par une autre procédure!,

(Sien ook bl. 142). :

2) Sien Raynaud, bl. 3, 20 en die sake deur hom vermeld, veral
die sake van Societé Mercedes, 15 Nov. 1946 (Lebon bl.
270)s Compagnie des chemins de fer P.L.M., 14 Mei 1915
(Lebon, bl. 162).

%) Sien Raynaud, a.w., bl, 18.

4) Reynaud, a.w., bl. 20, bl. 18: ,I1 (détournement de pro-
cédure) se distingue enfin du détournement de pouvoir et
cela & plusieurs points de vue: alors que le détournement
de pouvoir ressort de 1l'opposition entre les motifs vrais
(d.i. die beweegredes) de l'administration et l'esprit de
la loi, le détournement de procédure apparait & la simple
confrontation du résultat obtenu par 1l'administration, et
du champ d'application véritable de la loi utilisée pour
l'obtenir, sans considération préalable des motifs
(mobiles) qui ont pu pousser 1l'administration 2 employer
telle loi plutdt que telle autre'.
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te stel, dan mag die owerheidsorgaan nie van laasgenoemde be-
voegdheid op so 'n wyse gebruik maak dat weinig persone dié
vereistes kan nakom en gevolglik daardeur die handel prakties
inkort of verbied nie, Om vas te stel of die vereistes vir
handelspersele ongeldig is, moet die hof eerstens na die ob-
jektief waarneembare gevolge daarvan kyk, mear die hof kan ook
kennis neem van die subjektiewe gesindheid van die owerhelds~
orgaan; as die owerheidsorgaan eerlik dink dat dit nodig is
om sulke streng vereistes te stel en daar is werklik feitelike
gronde aanwesig vir so 'n oortuiging, is die vasstelling van
die vereistes geldig. In die saak van Essack v. Durban City

Coqpcill) het 'm mens 'n soortgelyke geval: die stadsraad

het naamlik eers ultdruklik van 'n regulasie se prosedure
gebruik gemaak wat nie van toepassing was op die onderhawige
geval nie en hom toe later deur dieselfde regulasie 1aaf be-
invloed.

Alhcewel hierdie ongeldigheidsgrond nog nie as 'n self-
standige grond van hersiening in ons reg uitgekristalliseer
het niez), is dit 'n noodsaaklike en uiters bruikbare
toetsingsgrond omdat die moeilikhede van bewyslewering wat in
die geval van afwending van 'n bevoegdheid vir 'm ongeoorloofde
doel hier nie Juis 'm rol speel nie. Al wat die hof moet
doen, is om na die effek van die administratiewe handeling te
kyk en te vra of die korrekte prosedure nagekom is. As die
administratiewe orgaan van 'm prosedure gebruik gemaak het
(die oorwegings wat hom daartoe gebring het, is irrelevant)
wat eintlik op 'nm ander soort administratiewe handeling van
toepassing is, is die administratiewe handeling ongeldig.

Die voordeel van hierdie toets is dat dit in die reél nie
nodig is om na die subjektiewe doelstellings en gesindheid van
die owerheidsorgaan te kyk nie, maar slegs na die prosedure
wat gevolg is en die effek van die administratiewe handeling.

Die vereiste van Bona PFides

On vas te stel of 'm owerheildsorgaan met die nodige bona
fides gehandel het, moet na die subjektiewe gesindheid van dié

1) 1953 (4) S.A. 17 (W),

2) Moontlik sou 'nm mens die saak van Pretoria City Council v.
leerlust Investments (Pty.) Ltd., 1962 (1) S.A. 528 (T) as
'n geval van aanwending van 'n verkeerde prosedure kon he-
skous; die stadsraad het naamlik gepoog om van die privaat-
regtelike prosedure van koop gebruik te maak in die geval
van statutére onteiening.

Myns insiens is die duidelikste voorbeeld in ons reg van
'n détournement de procédure die sazk van Schierhout v.
Union Government, 1919 A.D. 30 op bl. 41-42 (sien Rose
Innes, a.w., bl, 126, voetnoot 12), alhoewel die hof die
saak duldeliker kon gestel het: die verplasing was on-
geldig omdat dit in werklikheid op 'n dissiplinére optrede
ggirgekom het wat 'n sekere voorgeskrewe prosedure vereis
het.
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orgaan gekyk word, Net soos in die geval van afwending van
'n bevoegdheid vir 'n ongeoorloofde doel is dit gewoonlik bhaie
moeilik om te bewys dat 'm owerheidsorgaan nie bona fide op-
getree het nie. As die omstandighede (d.i. die feitelike
omstandighede waarin die administratiewe handeling plaasgevind
het en die effek van die administratiewe handeling) so klaar-
blyklik daarop dul dat die orgaan nie net sy bevoegdheid wver-
keerd verstaan het en die feite verkeerd beoordeel het nie,
maar ook moes geweet het dat hy besig is om te dwaal, kan die
hof moontlik mala fides aanneem, maar dan sal die owerheids-

orgaan nog altyd kon bewys dat daar faktore bhestaan het wat
sy bona fides bo verdenking stel. Die belangrikste in dié

geval is dat alhoewel die owerheidsorgaan miskien tog bona
fide was, dit geensins beteken dat die administratiewe hande-
ling daardeur geldig word nie,

Wanneer 'n administratiewe orgaan mala fide optree, pleeg
hy 'n soort bedrog, met ander woorde hy weet dat die admini-
stratiewe handeling wat hy verrig weens een of ander rede (on-
bevoegdheid, nie~nakoming van formele voorskrifte, afwending
vir 'n ongeoorloofde doel, ens.) ongeldig gaan wees, maar hy
volhard in die verrigting van die ongeldige handeling. Anders
gestel, kan 'n mens sé dat 'n administratiewe orgaan wat mala
fide optree 'm ongeldigheidsbewussyn het. Dit is uiters be-
langrik om daarop te let dat mala fides geen selfstandige on-

geldigheidsgrond is nie, maar net ter sprake kan kom as daar

'n ander ongeldigheidsgrond bestaen waarvan die administratiewe
orgaan bewus is. Hierdie stelling kan die beste in die lig
van die privaatregtelike onderskeiding tussen skuld en onreg-
matigheid verduidelik words: die skuld van 'n persoon, naamlik
sy opset of nalatigheid, kan nie op sigself 'n handeling on-
regmatig maak niej; onfegmatigheid bestaan, ongeag die wils-
toestand van die dader, ult die inbreukmaking op 'n ander se
regsbeskermde belange. Net so is 'n administratiewe handeling
geldig of ongeldig ongeag die wilstoestand van die outeur daar-

van. Die bona of mala fides van 'n administratiewe orgaan

het geen invloed op die geldigheid van dié orgaan se handeling
nie; die geldigheid van dié handeling hang van ander vereis-
tes af.

Die grotendeel van bogenoemde vereistes is reeds bespreek,
Een van die vereistes sal hierna bespreek word - dit is naam-
lik die vereiste dat 'n administratiewe handeling nie 'n on-
redelike uitwerking mag hé nie. In hierdie verband ontstaan
daar egter dikwels die probleem dat ons howe praat van 'n dis-~
kresiec wat so onredelik uitgeoefen (word) dat die afleiding
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1)

gemaalk kon word" dat mala fide gehandel is™ /., 50 'm bewering
skep verwarring omdat dit skyn of mala fides die selfstandige

ongeldigheidsgrond is en die onredelikheid slegs 'n middel om
die onredelikheid te bewys. Sodoende word die kar voor die
perde ingespan: die mala of bona fides van 'n orgaan is nie
op sigself onredelik nie; onredelikheid kan geensins ult die
blote wilstoestand van die dader afgelei word nie, maar moet
beoordeel word aan die hand van die uitwerking wat daardie

handeling het. Myns insiens is onredelikheid 'n selfstandige
grond vir ongeldigheid en indien die onredelike uitwerking van
'n administratiewe handeling nie geoorloof is nie, is daardie
handeling ongeldig sonder dat verdere afleidings oor die wils~-
toestand van die dader hoef gemaak te word. (Indien dit
moontlik is om ook mala fides by die dader te bewys, sal dit

verdere belangrike gevolge inhou - sien infra - maar dit ver-
ander nie die geaardheid van die handeling waarvan die on-
geldigheid reeds vasstaan nie.) Laat ons die volgende voor-
beceld neem: 'nm administratiewe orgaan is gemagtig om 'n
handeling met onredelike gevolge te verrig en hy verrig dié
handeling mala fide (die minister verheug hom byvoorbeeld dat
hy deur middel van 'n verbod 'n gelyste kommunis se bewegings-
vryheid kan inkort); sy gesindheid het geen effek op die
geldigheid van daardie handeling nie omdat die handeling wel
gemagtig is. Daarenteen, as die orgaan 'm handeling met on-
redelike gevolge verrig en dié onredelike gevolge is nie ge-
magtig nie, i1s die handeling ongeldig ongeag die gesindheid
waarmee die handeling verrig is.

Dié gevolg van bostasande argument is dat die teenoor-
gestelde ook waar is, naamlik dat die bona fides van 'n ower-~

heidsorgaan nie die bestaan van enige van die ongeldigheids-

gronde affekteer nie, 'n Administratiewe handeling is on-
geldig weens onbevoegdheid, vormgebreke, afwending vir 'n on-
geoorloofde doel al is die owerheidsorgaan ook hoe bona fide.
Om die ongeldigheid van 'n administratiewe handeling te bewys,
hoef 'm aansoeker geen ongeldigheidsbewussyn, dit is mala

. . . . . 2
fides, aan die kant van die owerheidsorgaan te bewys nie ),

1) Pretorius v. Direkteur van Onderwys (0.V.S.), 1963 (3)
S.A. 287 op bl, 291; sien ook Bunting v. MNinister of
Justice, 1963 (4) S.A. 531 (K) op bl. 5%5. Uitlatings
ven hierdie geaardheid vind 'n mens oorvloedig in ons
vonnisse sonder dat daar één saak is waar 'n administra-
tiewe handeling alleen op grond van mala fides ongeldig
verklaar is.

2) Dit is wearom Engelse regsgeleerdes met mala fides as on-
geldigheidsgrond opgeskeep sit en party selfs van mening
is dat dit moet verval - sien Gelina, ,Judicial Control
of Administretive Action in Great Britain and Canada,"
Public Taw, Summer 1963, bl. 168 en die gesag deur hom
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- 'n Mens kry soms dle indruk dat ons howe, as hulle tevrede
gestel is dat 'm owerheidsorgaan in goeie geloof sy funk-
sies verrig het, nie bereid is om die ongeldigheidsgronde
te ondersoek nie; dit is egter geheel en al 'n verkeerde
benadering want die goele geloof van 'n administratiewe
orgaan is dikwels net onkunde of pligsversuim.

Alhoewel mala fides geen selfstandige ongeldigheids-

grond uitmaak nie omdat dit altyd die bestasn van 'n on~-
geldigheidsgrond veronderstel waarvan die orgaan Jjuis die
besef dra, wil dit egter nie s€ dat mala fides aan die
kant van die owerheidsorgaan nie sonder gevolg is nie.

Dit speel, soos reeds opgemerk is, in die geval van skade-
vergoeding uit hoofde van 'n administratiewe optrede 'n
belangrike rol omdat dit die skuld van die amptenaar ver-
hoog en moontlik ook die bedrag van skadevergoeding.
Verder kan die mala fides van 'n owerheidsorgaan die hof

miskien daartoe beweeg om nie net die gewraakte handeling
ongeldig te verklaar nie, maar ook om die administrasie
tot 'nm bepaalde optrede te verplig (sien later). Ook
kan die mala fides van 'm owerheidsorgaan die hof beweeg

om dié orgaan se handeling te hersien ten spyte van die
wet se finaliteitsbepaling (sien supra).
IV. Vereistes ten opsigte van die Gevolge van die administra-

tiewe handeling
Die hof mag moontlik 'n administratiewe handeling on-
geldig verkleaar alhoewel al die ander verelstes ten opsigte

van die bevoegdheid van die administratiewe orgaan, die
vorm en doel van die handeling nagekom is,. In so 'n ge-~
val word na die uiterlike werking van dile administratiewe
handeling, met ander woorde die gevolge daarvan, gekyk.
In ons reg is dear veral twee gevolge van administratiewe
handelinge wat die howe met misnoeé bejeen: onredelik-
heid en diskriminasie op grond van kleur en ras.
A. Onredelikheid

Die belangrike vraag wat hom hier voordoen, is of

die bloot onredelike werking ven 'n administratiewe
handeling, waar aan al die ander vereistes voldoen is,
genoegsaam is om daardie handeling ongeldig te verklaar.
In Prankryk vind 'n mens geen geldigheidsvereistes
wat hulle spesifiek op die gevolge van die administra-
tiewe handeling rig nie. Dit wil egter nie sé& dat

aangehaal .

Sien ook Rose Imnes, a.w., bl. 142-14%, se bespreking van die
seak van Adams Stores (Pty.) Ltd. v. Charlestown Board, 1951
(2) S.A. D12 (M) waaruit dit duidelik blyk dat mala fides slegs
ter sprake kan kom as dasr ander ongeldigheidsgronde bestaan.
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gevalle nie al voorgekom het waar administratiewe handelinge
bloot weens hul onredelike werking ongeldig verklaar is nie
en vandag lyk dit of skrywers hierdie verelste by die wye

kategorie van violation de la loi insluitl). Die bekende

voorbeeld hier is die saak van Compagnie des Mines de Si~

guiriZ). Die feite was kortliks die volgende: die Franse
administrasie in die Afrikasanse kolonies het die statutére
bevoegdheid gehad om sekere myneksploitasies te verbied; 4in-
gevolge hierdie bevoegdheid word 'm mynmaatskappy gelas om
onmiddellik sy ontginning stop te sit. Die Conseil d'Etat

verklaar hierdie verbod ongeldig en beslis verder dat ,1'Ad-
ministration de la colonie a fait de ses pouvoirs un usage
abusif de nature & engager sa responsabilité pécuniaire &
1'égard de la societé", In hierdie saak was daar geeneen

van die gewone ongeldigheidsgronde wat van toepassing was nie
omdat die administrasie wel die bevoegdheid gehad het om te
verbied. Verder was die objek (terugtrek van die vergunning),
motiewe (dit is die feitelike omstandighede: die oormatige
eksploitasie van die maatskappy) en die doel (beskerming van
die inwoners se belange) heeltemal geoorloof,

Prof. BONNARDB) probeer hierdie ulitspraak aan die hand
van die privaatregtelike figuur van misbruik van regte te ver-
klaar, alhoewel hy toegee dat 'n mens hier met 'n eiesoortige
misbruik van regte te doen het4). Volgens hom het 'n mens
hier met misbruik van regte te doen omdat die objek van die
verbod nie strook met die doel daarvan nie (geen persoon het
oor die myn se werksaamhede gekla nie) en ook nie strook met
die motiewe (d.i. die feitelike omstandighede) nie5>. nhegs' -
misbruik in die administratiefreg is volgens hom 'n geval waar
die uitwerking van 'm administratiewe handeling nie strook met
die geoorloofde doel nie en ook nie inpas in die feitelike om-

standighede nie,

1) Sien o.a., Rivero, D.A., bl., 227; Waline, a.w., bl, 465-466,
2) C.E. 22 November 1929.

3) 8. 1930 - 3 - 17.

4) 8. 1930 - 3 - 20,

5) 8. 19%0 = 3 - 19: ,... 1'objet de l'acte, c'est-a~dire son
effet matériel ou juridique immédiat, n'est pas adéquat au
but, en ce sens que l'acte apparalt inutile en wvue du but
parce qu'il n'y a pas lieu pour le moment de réaliser ce
but, vu que personne n'est intéressé 3 cette réalisation
vees (%) oue L'Objet de ltacte se trouve inadéquat au
motif parce que le motif est insuffisant pour causer et
Justifier 1l'acte. Ltacte est inopportun pour insuffisance
de motif" (my onderstreping ~ let op die woord ,in-
opportun' ).
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cHAPUS )

en wys daarop dat 'n misbruik van regte 'n privaatregtelike

maall tereg beswaar teen BONNARD se opvatting

figuur is wat gewoonlik geken word aan die geestesgesteldheid
van die ,reghebbende”, naamlik die doel waarvoor iaasgenoemde
van sy reg gebruik maak ~ omdat 'n reg in die privaatreg altyd
deur sy bestemming begrens word, In die saak van lines de
Siguiri het die doelstellings van die administrasie nooit onder
verdenkin% gekom nie, alleen die objektiewe wenslikheid van die
maatreél2 . Volgens hierdie skrywer sou 'm mens hoogstens van
'n usage abusif kon prraat, mear selfs dié naam is vatbaar vir
kritiek.

Die gevolgtrekking waartoe 'n mens moet kom, is dat die

Franse reg 'n administratiewe handeling ongeldig sal verklaar
al is aan al die formele en materiéle vereistes voldoen maar
die handeling 'n onwenslike uitwerking het. Wat 'n onwens-
like uitwerking is, word egter nérens volledig bepaal nie.

In Engeland is onredelikheid nooit uitdruklik as self-
standige ongeldigheidsgrond erken nie, maar daar is tog uit-
sprake wat moontlik so geinterpreteer kan Word3>° Vandag 1is
die neiging al hoe meer om onredelikheid nie as 'n selfstan-—
dige ongeldigheidsgrond te beskouw nie, maar slegs as 'n bewys

4)

van moontlike mala fides of bevoegdhelidsafwending ‘.

1) Responsabilité Publique et Responsabilité Privée, tesis,
Parys 1953, bl. 384 e.v.; slen ook Dubouis, a.w., bl. 202
€.Ve, bl, 380 e.v., vir 'm bespreking van dieselfde saak.

2) Chapus, a.w., bl. 3838-389: ,voir comme les auteurs de
droit administratif dans ces hypotheéses les seuls cas ol
1'on puisse parler d'abus de droit constitue une déviation
du sens naturel et propre des mots & laguelle on ne peut
souscrire, Il est hors de doute que l'expression abus de
droit marque le détournement dont le pouvoir que confere
ce droit a été 1'objet, et que par suite, lorsqu'on em~-
ploie cette expression on se réfire & des idées de but et
de mobiles, Or, cela ne se retrouve en rien dans les
hypotheses ou il s'agit de fautes commises dans la technigue
méme de 1'exercice d'un droit, pour le diagnostic desquelles,
n'intervient aucune consideration de but et de mobiles.
Ctest exclusivenment les cas ou ll'irrégularité d'un acte est
déterminée en considération dtidées de but et de mobiles
qui sont représentatifs de la notion dtabus de droit, de
détournement de pouvoir, et clest & eux seuls que doit &tre
réservée cette dénomination" (my onderstreping).
Volgens Chapus 1s daar nog 'n groter ooreenkoms tussen die
privaatregtelike misbruik van regte en ,détournement de
pouvoir" as tussen eersgenoemde en die geval onder bespreking.

%) Sien Tixier, a.w., bl, 139, 145 en o.a. die sake van Sparks
v. Edward Ash Ltd., (194%) K.B. 22%; 1In re decision 0Of
Walker (1944) K.B. 644 (wat 'nm ooreenkoms toon met die be-
kende saak van Roberts v. Hopwood, 1925 A.C. 578); Dormer
v. Newcastle upon Tyne Gorp., (1940) K.B, (2) 217. ~— ~—~

4) Tixier, a.w. bl. 151 wys daaron dat dit 'n groot agteruit-
gang in die o€ van buitelanders is: ,Mais, lorsque le juge
anglais se refuse & censurer la rationalité d'une décision
administrative, son attitude est particulidrement regret-
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GATLEOTTI is van mening dat dié ongeldigheidsgrond vandag glad

1

nie meer in fngeland bestaan nie /. Die posisie in dié land

is

blykbsar dat die onredelike uitwerking van 'n administra-~

tiewe handeling kan dul op 'n ander gebrek maar dat dit nie

'n selfstandige ongeldigheidsgrond is nie

2)°

In Suid-Afrika is die posisie eweneens onseker. In ons

reg bestaan daar die reél dat die gevolge van 'n administra-

tlefregtelike handeling redelik, moontlik en billik moet

3)

wees” ‘. Al drie hierdie vereistes rig hulle op die gevolge

van die handeling. Dit is egter glad nie duidelik of hierdie

selfstandige vereistes 1s nie en of hulle alleen as toetse

aangewend word om vas te stel of daar ander ongeldigheidsgronde

teenwoordig is.

Die redelikheidsvereiste geld ook ten opsigte van parle-~

mentswette en provinsiale ordonnensies, dus mag 'n administra-

tiewe orgaan wat sy bevoegdhede daarkragtens ontvang nie sy

bevoegdhede op 'm onredelike wyse ultoefen nie tensy dit deur

die wet of ordonnansie geoorloof Word4). 'n Wet of ordonnan-

sie wat onredelikheid veroorloof, kan nie op grond daarvan

aangetas word nie. Die vraag is egter of die onredelike ge-

volge van 'n administratiewe handeling 'nm genoegsame grond 1is

om die geldigheid van die handeling te betwls en of dit slegs

bewys is van die bestaan van 'n ongeoorloofde doel of mala

fides of ander ongeldigheidsgrond,

Die meeste Suid-Afrikaanse begslissings beskou onredelike

5)

gevolge blykbaar nie as 'n genoegsame ongeldigheildsgrond nie”’,

table si l'on se place au point de vue du droit comparé:
car c'était peut-8tre le seul domaine dans lequel les
solutions du droit anglais étaient plus favorables aux ad-
ministrés que celle du droit francais" (hierdie skrywer
verontagsaam egter die Mines de Seguiri-saak),

Galeotti a.w., bl. 190 en die sake deur hom daar vermeld.

Sien Gelina, André, ,Judicial Control of Administrative
Action in Great Britain and Canada", Public Law, Summer
1063, bl. 140 op bl. 155 (voetnoot 93) en die skrywers en
vonnisse deur hom daar vermeld.

Sien Steyn, a.w., bl. 101 en 222,

Sien bv. Minister of the Interior v. Lockhat and Others,
1961 (2) S.A. 587 (4).

Appelregters Watermeyer, Roos en Tindall in die saak van
Sinovich v. Hercules Municipal Council, 1946 A.D. 791;

Minister of Posts & Telegraphs v, Rascol, 1934 A.D, 179;
Union Govermment v. Union Steel Corporation, (S.A.) Ltd.,

1928 A.D, 2565 Uys v. Parow School Board, 1962 (%) S.A.
628 (K); Hillowitz and Another v, Germiston Town Council
and Another, 1962 (3) S.A. 3355 (W) op bl. 3%7-3%83 DPre-

torius v. Direkteur van Onderwys (0.V.S.), 1963 (3) S.A.
287 op bl. 291; sien ook 3.1.B. van Tonder se bespreking
van dile saak S. v. Rooza, 1963 (2) S.A, 317 (X)(T.H.R.-H.R.,
1963, bl, 222) alhoewel hierdie skrywer ock nie die rede-
likheidsvereiste asc objektiewe vereiste ten opsigte van die
gevolge van die administratiewe handeling insien nie.
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Daarenteen vind ons ook uitsprake wat daarop dui dat on-
redelikheid moontlik as selfstandige ongeldigheidsgrond be~
staanl). Die duidelikste uitspraak in hierdie verband is
appelregter SCHREINER se woorde in die Sinovich-beslissing op
bl. 802

@It would, T think, be more conclusive to clearness and

more in accordance with the history of the subject if

the distinction between excess of power and unreason-
ableness were meintained. In investigating an issue

of unreasonableness one would on this view ask oneself

at the outset whether in the light of the proved facts

the bye~law is unreasonable in the sense of being
manifestly unjust or highly oppressive and then 1f this
question were answered in the affirmative, one would con-
sider in the next place how far such unreasonableness )
could be said to be authorized by the enabling provision"™ ‘.

Na my mening is dit sowel logies as regtens korrek om on-
redelikheid van gevelge van administratiewe handelinge as self-
standige ongeldigheidsgrond te erken. Die volgende argumente
ter ondersteuning van dié opvatting: -

a) Indien 'n mens onredelikheid nie as ongeldigheidsgrond er-
ken nie, lei dit tot die anomalie dat die staat aanspreek-
1lik gehou kan word vir sy amptenare se regmatige owerheids-
handelinge. Soos reeds aangetoon is, sal die staat soms
aanspreeklik gehou word as 'n amptenaar sy statutére be-
voegdheid op 'n onredelike wyse ultoefen, As onredelik-
heid nie 'n selfstandige ongeldigheidsgrond is nie, kan
dit gebeur dat die staat aanspreeklik gehou word vir die
geldige, dit wil sé& regmatige, optrede van sy amptenare.
Dit strook nie met ons algemene regsbeginsels nie.

b) Die toets na die onredelike gevolge van 'n administratiewe
handeling is 'n objektiewe toets terwyl die toets na die
gesindheld van die administratiewe orgaan 'n subjektiewe
toets is. 'n Verwarring van dié twee toetse het die vol-

gende uitwerkings growwe onredelike gevolge mag moontlik

1) Bhigjee v. Dundee Rural ILicensing Board, 1960 (2) S.A. 244
(N); Feinstein v. Baleta, 1930 A.D. 3193 Dimitri v. Liguor
Licensing Board, Area No. 4%, 1963 (3) S.A. 1 (W); Livestock
and Meat Industries Control Board v. Garda, 1961 (1) S.A.
342 (A). In die geval van administratiewe liggame wat so-
genaamde kwasle-judisiéle handelinge verrig word gewoonlik
2 &ross unreasonableness’ vereis: Montagu Liquor Licensing
Board v, Idelson and Others, 1957 (1) S.A. 262 (A); Krog v.
Dranklisensieraad vir Gebied 42 en 'm Ander, 1961 (3) S.A.
415 (A). Die wyse waarop die howe hierdie grade van on-—
redelikheid bereken, is nie dulidelik nie; dit is voor-die-
hand-liggend dat onredelikheid wat ongeldigheicd tot gevolg
sal hé van 'n erger graad moet wees.

2) Hierdie dictum is in 'n mate gevolg in die saak van
Arenstein v, Durban Corporation, 1952 (1) S.A. 279 op
bl. 287.
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daarop dul dat die administratiewe liggaam sy bevoegdheid
vir 'm ongeoorloofde doel afgewend het of mala fide was;
indien die administratiewe liggaam egter kan bewys dat hy
inderdaad te goeder trou opgetree het, kan die hof niks ver-
rig nie al is die gevolge van die handeling ook hoe onrede-~
lik, Dit is kennelik in stryd met die vermoede - met ander
woorde die regsrecél van ons gemene reg -~ dat die wetgewer
nie onbillike, onregverdige of onredelike resultate beoog
nie,
Ons howe is bang om onredelikheid as 'n selfstandige ongel-
digheidsgrond te aanvear omdat dit die indruk mag skep dat
hulle die wenslikheid of opportuniteit van die administra-
tiewe handeling toets. Dit hoef nie noodwendig so te wees
nie want al wat die howe doen as hulle 'n administratiewe
handeling op grond van sy onredelike gevolge ongeldig ver-~
klaar, is om uitvoering te gee san die reél dat 'n admini-
stratiewe reéling algemeen voorkomende gevalle en nie ult-
sonderlike gevalle dek nie, Die administratiewe handeling
met die onredelike gevolge is die uitsonderingsgeval en is
nie veroorloof niel). Waar die wet (of provinsiale ordon-
nansie) ultdruklik of by baile sterk wetsduiding net voor-
siening vir handelinge met die onredelike gevolge maak, is
die onredelikheid natuurlik veroorloof. In gevalle van
vitoefening van 'n administratiewe diskresie sal daar egter
altyd die moontlikheid wvan normale, redelike gevolge wees
en behoort die hof 'n uitoefening van 'm administratiewe
diskresie wat tot onredelike gevolge lei as die ongeldige
uilitsondering te heskou.
Die bewys van onredelikheid

As 'm mens aanneem dat die toets na onredelike gevolge
nie eintlik 'nm opportuniteitstoets is nie, dit wil sé nie

Sien Steyn, a.w. bl. 80, 220. Amoils v. Johannesburg City
Council, 1943 T7.P.,D. 390. R. v. Mollwa and Others, 1954
TI)S.A. 93 (7) op bl. 97; R. v. Jeremiah, 1956 (1) S.A.

8 (S.R.) op bl. 11: It might be contended, as counsel
suggested, that the problem of dealing with these cases of
unavoidable or justifiable 'standing or waiting! can be
solved by relying on the discretion of the administrators
of the bye-law to avoid the extreme and unreasonable re-
sults of a literal construction of the bye-law by refrain-
ing from enforcing it by prosecution in these cases of
hardship. This has, however, been decided in Amoils'!

case not to be the proper solution. The duty of tae
Court, according to that decision, is to endeavour, in its
duty to give a benevolent interpretation to the bye-laws

of & local authority by upholding theéem as far as possible to
ascertain if there are =not two possible interpretations of
the bye-law. If there are two, and one of them produces,
while the other avoids, unreasonable and harsh results,
then the bye~law will te upheld by giving it the second
construction',
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'n toets na die wenslikheld van die administratiewe handeling
nie, ontstaan die vraag wat as 'n onredelike gevolg beskou
moet word. Hierop voorsien ons reg reeds 'n duidelike ant-
woord. 'n Administratiewe handeling se onredelike gevolge
sal in die volgende gevalle tot ongeldigheid van die handeling
lei:-
a) As lemand 'n klaarblyklike onreg aangedoen word. Die be-
kende voorbeeld is waar Bantoes.in 'n stadsgebied gelas is
om in 'n lokasie te gaan woon sonder dat daar voldoende

akkommod%sie vir hulle beskikbaar is - R. v. Hodos and
1

Jaghbay Vergelyk hierteencor die saak van Lockhat v.

Minister of the Interior2>. 'n Onreg sal klaarblyklik

weeg as 'n onderdaan in sy persoonlike regte of in sy elen-
domsreg aangetas word sonder dat voorsiening vir vergoeding
gemaak word.

b) As iemand uitermate beswaar word sonder dat die magtigende
wet noodsaaklikerwys daarvoor voorsiening maak. Sien

3)

Boothan v, Africa waar die woorde van hoogregter INNES

in Johannesburg Municipality v. African Realty Trust Ltd.4>

met instemming aangehaal word: ,0On the other hand, where

the permissive powers conferred are expressed in general

terms, where there is nothing in the statute to localise
their operation, and where they do not necessarily involve
an interference with private rights, the inference would

be that the Legislature intended the powers to be exercised

subject to the Common Law rights of third persons”S).

c) As die gevolge van die administratiewe handeling daarop dul
dat die bevoegdheid op 'm willekeurige of belaglike wyse
ultgeoefen 186).

By die toepassing van hierdie toets moet die hof hom
inderdaad meer op die wenslikheid van die uitwerking van
die administratiewe hendeling rig, maar dit beteken nog nie

dat die hof hom in die plek van die administratiewe orgaan

1) 1927 T7.P.D. 101.

2) 1961 (2) S.A. 587 (4A).

3) 1957 (3) S.A. 475 (N) op bl. 479.
4) 1927 A.D. 163 op bl. 173,

5) Sien Steyn, a.w., bl. 2493 Sien ook Administrator,
Transvaal v, Carletonville Estates Ltd., 1959 (3)
S.A. 150 (A).

6) Steyn, a.w., bl. 261-26%., Michaletos v, Pretoria Liquor
Licensing Board, 1950 (3) S.A. 3735 (T); Sacher v. Liguor
Lioe?s%ng Board, Area 1 (Cape Peninsula), 1961 (2) S.A.
707 (K).
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gaan stel nie, Al wat die hof doen, is om te vra of die ge-
volge van die administratiewe handeling geregverdig kan word.

Oppervlakkig beskou, vertoon hierdie toets ooreenkoms met
die toets of die administratiewe liggaam sy aardag by die saak
bepaal het, Daar kan bv. geargumenteer word dat 'm orgaan
wat gy bevoegdheid op 'n belaglike en willekeurige wyse ult-
oefen nie sy aandag aan die saak bepaal nie, Die twee toetse
het egter op verskillende stadia van die administratiewe hande-
ling betrekking - laasgenoemde toets rig hom na die omstandig-
hede waaronder die handeling verrig is: of die liggaam sy
voorgeskrewe advies ingewin het, of die liggaam sy diskresie
aan die leiding of bevele van 'n ander onderwerp het, ens.,
terwyl eersgenoemde toets hom suiwer rig op die gevolge (dit
is die uitwerking van die administratiewe handeling) en vra
of die gevolge absurd is en bloot aan die willekeur van die
liggaam toe te skryf is. Om dit te bepaal moet die hof die
praktiese uitwerking van die handeling nagaan sonder om hom
oor die uiteindelike wenslikheid al dan nie daarvan uit te
spreek.

In verband met die verbod op onredelikheid moet die howe
se praktyk in gedagte gehou word om in navolging van die
Engelse saak van Kruse v, Johnsonl) wetgewende maatreéls van
plaaslike owerhede meer welwillend (, benevolent') te inter-
preteer2>. Die toepassing van hierdie beginsel beteken

geensins dat plaaslike owerhede nou toegelaat word om wet-
gewende maatreéls met onredelike gevolge aan te neem nie.

Dit beteken slegs dat 'n wetgewende maatredl so uitgelé sal
word dat dit nie onredelik is nie en dus sy geldigheid kan
behou. As 'n wetgewende maatreél van 'n plaaslike owerheid
'n onredelike gevolg kan hé, word daardie gevolg as ongeldig
beskou sonder dat die magtigende bepaling self ongeldig ver-
klaar word - met ander woorde daar word ten spyte van die oén-
skynlike onredelikheid van wetgewende maatreéls na 'n redelike
toepassing gesoek. As die wetgewende maatre€l egter net 'n
onredelike gevolg inhou sonder die moontlikheid van 'n rede-
like uitwerking en die magtigende wet of ordonnansie nie so~
danige onredelikheid veroorloof nie, is die wetgewende maat-

1) 1898, 2 Q.B. 91.

2) Sien J.H. Nolte, ,The Benevolent Interpretation of Local
Laws", S.A.L.J., 1959, bl. 39; R. v. Bhyat, 1945 T.P.D.
229; Monkayana v, Vereeniging Municipality, 1951 (1)

S.A. 587 (T); R. v. Pourie, 1956 (1) S.A. 727 (0) - waar
dit inderdaad egter nie oor ,public representative bodies"
gegaan het soos regter Van Blerk dit had nie.

Digitised by the Department of Library Services in support of open access to information, University of Pretoria, 2026



400,

re€l van die plaaslike owerheid ongeldigl). Gelukkig is
ons howe besig om al hoe meer van hierdie praktyk van
pbenevolent interpretation” van munisipale wetgewing af te
sien want dit gee aan plaaslike owerhede die diskresie om
hul eie wetgewing ult te voer of op te hef al na gelang
hulle die uvitwerking dasarvan as redelik of onredelik be-
skou. Sodoende word die algemene werking en regskrag van
wetgewende maatreéls eintlik misken,

Diskriminasie tussen groepe of klasse persone op grond

van ras en kleur

Diskriminasie kan natuurlik ook as 'n vorm van on-
redelikheid beskou word. Dit is egter die beste om dié
ongeldigheidsgrond apart te beskou omdat die bestaan daar-
van nie deur ons howe ontken word nie terwyl die bestaan
van onredelikheid as selfstandige ongeldigheidsgrond dikwels
negeer word (sien supra). 'n Administratiewe handeling
wat tot gevolg het dat daar tussen groepe mense op grond
van ras of kleur diskrimineer word, word teenswoordig streng
beocordeel deur ons howe en ek meen dat selfs ook »provinsi-
ale ordonnansies nie sonder magbiging op dié wyse sou kon
diskrimineer nie,

In vroeére ultsprake was ons howe nie altyd geneig om
administratiewe handelinge wat diskriminasie op grond van
ras of kleur tot gevolg gehad het ongeldig te verklaar nie,
tensy die diskriminasie ultermate is; of soos dit ook uit-
gedruk is, ,manifestly unjust or oppressive”z).

5) is aangeneem dat 'n handeling
ongeldig sal wees as daar ,unequal treatment of a substan-
tial degree' is. Selfs al is daar magtiging om 'n onder-
skeid op grond van ras of kleur te tref, mag dit nog nie

In latere vonnisse

1)

Sien Steyn, a.w., bl, 223-225 asook die saak van R. V.
Mutandiro, 1964 (2) S.A. 444 (S.R.) Hierdie aangeleent-
heid hou natuurlik verband met die vraag van algemene en
besondere magsverlening (sien Steyn, a.w., bl. 230-233),
maar ek laat dit vir doeleindes van my bespreking daar.

Sien o.a. Williams & Adendorf v, Johannesburg Municlpallty.
1915 T.P.D. 106; R. v. Carelse, 1945 C.P.D, 2527 Pltout V.
Rosenstein, 1930 O.P.D. 117; Minister of Post and Tele—
graphs v, Raqool 1934 A.D. 177.

R. v. Abdurahman, 1950 (3) S.A. 136 (A); R. v. Lusu, 1953
(2) S.A. 484 (A); Bindura Town Mansgement Board v. Desail
and Co., 1953 (1) S.A, 358 (A); appelreglter Schreiner sc
minderheidsuitspraak in Mustapha and Another v. Receiver
of Revenue and Others, 19958 (%) S.A. 34% (A). Daarteenoor
kry 'n mens die neiging in meer resente vonnisse dat die
howe soms inskikliker is en makliker 'n bevoegdheid tot
diskriminasie op grond van ras of kleur aanneem: sien die
uitsprake wat in die saak van S, v, Naicker, 1963 (4) S.A.
610 (N) vermeld is., Die howe beweer datl die beleid van
afsonderlike ontwikkeling 'n groot proefneming is en dat
die howe nie 'n te eng beoordeling van magtigende bepalings
in dié verband moet hé nie.
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aangewend word om ongelykheid en eensydigheid in 'nm sub-
stansiele mate teweeg te bring nie, In die Abdurahman-saak
sé hoofregter CENTLIVRES: ,It is one thing to authorise dis-~

crimination and quite another thing to authorise discrimination
coupled with inequality end partislity in treatment“l),

In die geval van diskriminasie anders as op grond van ras
of kleur, blyk dit dat ons howe nie so maklik 'm element van
onredelikheid sal aanneem nie en geredeliker sal toegee dat
owerheidsorgane wel die magtiging het om onderskeid ten opsigte
van sekere klasse geboue, honde, ens. te trefg).

KONKLUSIE

Die groot beswaar teen ons burgerlike howe se kontrole
van administratiewe handelinge is nie daarin geleé dat ons reg
nie genoeg middels vir effektiewe kontrole blied nie, maar dat
die howe te onoorsigtelik te werk gaan. Ons reg ken genoeg
voorskrifte waaraan 'n administratiewe handeling moet voldcen
om voldoende te verseker dat owerheidsgesag op 'n volkome reg-
matige, regverdige en billike wyse uiltgeoefen word. Dit is
my oortuiging dat 'n hof, sonder om na geforseerde formules
en konstruksies te soek, volledig die bevoegdheid van die ad-
ministratiewe orgaan, die vormverelstes waaraan die admini-
stratiewe handeling moet voldoen, die geoorloofde doel en die
gevolge van die administratiewe handeling kan toets. Dit is
egter noodsaaklik dat ons howe volkome duidelikheid sal hé oor
die geaardheid van die betrokke administratiefregtelike ver-
houding, die geaardheid van die administratiefregtelike hande-
ling en gronde waarop hulle kan toets. 'n Volkome pragmatiese
benadering mag in 'n besondere geval tot 'm billike oplossing
leil maar die uitspraak kan veel latere verwarring en onwens-
like wendings tot gevolg hé. In ons reg waar die presedente-
sisteem geld en waar die howe in die praktyk baie meer is as
net regsvertolkers, is dit absoluut noodsaaklik dat die reg-
spraak sistematies verloop, met ander woorde inpas in 'n reeds
bestaande regsisteem.

Een van die grootste moeilikhede van ons howe se kontrole
is die gebrek aan openhartigheid aan die kant van die admini-
strasie. Dit is 'n probleem wat veral ter sprake kom by die
beoordeling van die omringende omstandighede. Die admini-
stratiewe orgaan weler naamlik om te openbazar watter advies

1) Op bl. 149 van die verslag.

2) Meyerowitz v. Durban Corporation, 1940 N.P.D. 392:
Potchefstroom Municipality v, Van der ILinden, 1929 T7.P.D.
496.
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of aanbeveling hy ontvang het, wie die advies of aanbeveling
gemaak het of wat sy inligting was by die verrigting ven dié
handeling, Die enigste oplossing van hierdie probleem is
dat die howe meer toegencé moet wees om 'nm administratiewe
orgaan wat huiwerig is om die feitelike gegewens te verstrek,
te beskou as 'n orgaan wat nie sy volle sandag aan die saak
gegee het niel). Daardeur stel die hof glad nie sy eile
opinie in die plek van dié van die administratiewe orgaan nie,
maar bevestig net dat die bestaende - openbaarde - feite nie
genoegsaam was om 'm oorwoé opinie oor te lug nie. In die
gewone loop van dile administratiewe lewe is daar werklik wei-
nig gevalle waar staatsbelang dit mag vereis dat 'n admini-
stratiewe orgaan nie die totaal van sy feitekennis by die

begaan van die besluit sal meedeel nie.

~=~00000~——

1) Tk dink met respek dat die hof in die sazk van Pretoria
Stadsraad v. Administrateur, Transvaal en 'n Ander, 1962
(4) S.A. 467 (T) te maklik die Dorperaad en die Admini-
strateur se onwilligheid tot openbaarmaking van die feite
onder die omnia rite acta esse~reél verdoesel het. Ver-
der is dit te betwyfel of dit die applikante sou gebaat
het om 'n 1id van die Dorpsraad as getule te dagvaar
(soos die hof op bl., 481 voorstel) omdat so 'n 1id in na-
volging van die beste bewys-reél nie namens die Raad sou
kon getuig nie.
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HOORSTUK _ITT

DIE GEAARDHEID EN GEVOLGE VAN 'N HOFUITSPRAAK OOR DIE
GELDIGHEID VAN 'N ADMINISTRATIEWE HANDELING

Nadat die hof die administratiewe handeling aan die hand
van die verskillende ongeldigheidsgronde getoets het, verklaar
hy die handeling Of geldig of ongeldig. Daarmee is die saak
egter nie afgehandel nie. In die eerste plek moet die hof,
indien hy besluit om die betrokke handeling ongeldig te ver-
klaar, beslis hoe hy dit gaan doen; in die +tweede plek moet
die hof beslis of hy enige verdere regshulp gaan verleen om
die regswerking van die handeling wat reeds plaasgevind het
ongedaan te maak. Verder moet die hof beslis of hy 'n bevel
vir 'n sekere optrede aan die administrasie gaan maak. Nadat
die hof op dié wyse uitspraak gelewer het, ontstaan die vraag
na die effek van so 'n uitsprazk. In die administratiefreg
is dit 'n besonder belangrike probleem omdat die uitspraak
dikwels baie meer persone raak as net die partye in die geding,
met ander woorde die betrokke owerheidsorgaan en private per-
S00N . Gestel bv. 'm plaaslike owerheid maak 'nm regulasie om
die handel van venters te beheer. Ingevolge dié regulasie
word die lisensieowerheid gemagtig om die bestaande aantal li-
sensies in ag te neemn-. A, Ben C, al drie venters, doen aan-
soek om lisensies en al drie se aansoeke word van die hand ge—
wys omdat daar volgens die mening van die lisensieowerheid
reeds genoeg lisensiles bestaan. A gaan hof toe en die hof
verklaar die magtigende regulasie ongeldig en gelas die lisen-
sieowerheid om A se lisensie toe te staan. Kan B en C nou ook
nie aandring op die verlening van 'n lisensie nie?

Vervolgens sal eers die geaardheid van die hofuitspraak

bespreek word en daarna die gevolge daarvan.

I. Die geaardheid van 'n hofuitspraak oor die geldigheid van

'n administratiewe handeling

1. Soos reeds opgemerk is, word 'n ongeldige administra-
tiewe handeling in die re€l nie ab_initio ongeldig ver-
klaar nie, maar eers vanaf datum van die hofuitspraak.
'n Ongeldige administratiewe handeling is in die reél
nie nietig nie maar slegs Vernietigbaarlu Dit volg
dus dat voordat die hof die handeling ongeldig verklaar,
het die handeling regskrag en kan die administrasie die
regskrag daarvan op regmatige wyse verseker.

1) Sien egter die bespreking op bl. 334 e.v.
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In verband met wetgewende administratiewe handelinge pas
ons howe die reel toe dat as 'n gedeelte van die bepaling
ongeldig is en die ander gedeelte geldig, die goeie sover
moontlik van die slegte geskeil word en die goeie gehandhaaf
Wordl). Wat die goeie en glegte in 'n wetsbepaling is en
in hoeverre die twee afskeibaar is, is natuurlik 'n regs-
vraag en dit sal verskil van geval tot geval. Aanvanklik
het die howe hierdie re&€l slegs toegepas in die geval van
provinsiale ordonnansies omdat diée soort wetgewende maat-
re€l as sogenaamde oorspronklike wetgewing beskou is waaraan
daar so ver moontlik gevolg gegee moet word. Vandag pas
die howe hierdie re€l ten opsigte van alle wetgewende maat-
reels toe2
Indien die hof beslis dat 'n administratiewe handeling on-
geldig is en dit ongeldig verklaar, kan die hof nog bo en
behalwe die ongeldigverklaring die administrasie tot 'n be-
sondere optrede verplig?

In Bngeland word dit uitdruklik in die Crown Proceed-

ings Act, 1947, bepaal dat daar nie 'n hofbevel (injunction)

ten opsigte van die Kroon en sy amptenare (wat prakties die
hele staatsadministrasie insluit, uitgesonderd plaaslike

owerhede en sommige statutére liggame) gemaak kan word nieg).
In Frankryk tree die Conseil d'Etat as ,censeur" of jconseil

juridique™ wvan die administrasie op4); as algemene reel kan

die hof nooig die administrasie tot 'n besondere optrede
P

verplig nie”’, maar omdat - soos reeds aangedul is - 'n

2)

3)
4)

5)

Sien VerLoren van Themaat, a.w. bl. 378 en die ulitsprake
deur hom dsar vermeld.

Sien o.a. ook Mapona v. Cape Town Municipality & Another
1955 (2) S.A. 714 XVt S. v. Gwald, 1063 (2) S.h. 613 ()
S. v. Tarajka BEstate (Fdms.) Bpk. en Andere, 1963 (4) S.A.
167 (T). Johannesburg City Gouncil v. Dhilamini, 1964 (2)
S.A. 333 (TS

H.W.R. Wade, a.w., bl. 86.

Weil, Prosper, Les Conséquences de 1'Annulation d'un Acte
administratif pour Ixces de Pouvoir, tesis, Parys 1952,

bl. 168, 171s sien ook.op bl. 143, 154 en die uitspraak van
die Conseil d'Etat in die saak van Louradour, 14 Mei 1948:
nee 1l n'appartient pas au Conseil d'Etat de se substituer a
l'administration active pour ordonner les mesures de
réparations que peut comporter l'annulation de la décision
attaquée™; De Soto, a.w. bl. 23%6: ,0n peut donc dire que
son rble (d.i. van die Conseil d'Etat) consiste uniquement
a constater 1'irrégularité de 1l'acte".

In sommige gevalle van woonverbiedings het die Conseil d'Etat

'n besondere optrede van die administrasie geoutoriseer; in
die praktyk het dit neergekom op 'n bevel tot 'n besondere
optrede. Dit is egter 'nm uitsonderingsgeval en die hof het
sy bevoegdheid in hierdie wverband uit die gewoontereg ont-
leen -~ sien Weil, a.w. bhl. 156, 167.
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ultspraak van die Congeil d'Etat nie sonder gevolg is nie en

kan lei tot aksies om skadevergoeding, sal die administrasie
prakties altyd gevolg gee aan die uitspraak van dié administra-
tiewe regbank.

In Suid-Afrika bestaan die beginsel al 'n geruime tyd lank

dat die hof in sommige gevalle, gewoonlik in gevalle van 'n ne-
gatiewe handeling van die administrasie, die administrasie sal
verplig tot 'm sekere handelingl). 'n Mens sou heelwat kan
redenecr of dit 'mn goeie beginsel ig of nie, maar dit sou 'n
hele regspolitiese ondersoek verg. My mening is dat dit 'n
lofwaardige poging van ons howe is om die uitoefening van ower-—
heidsgesag nie bloot in die hande van die administrasie te laat
nie, maar om in 'n sekere geval daadwerklike hulp vir 'n veront-
regte onderdaan te verskaf. In hierdie opsig verrig die Suid-
Afrikaanse burgerlike howe beslis baanbrekerswerk. Aan die
ander kant is daar wel bedenkings teen so 'n praktyk. Dit kan
daartoe lei dat regbank en administrasie mekaar met wantroue be-
jeén. In 'n moderne staat en veral waar die burgerlike howe
ook die hersiening van administratiewe handelinge behartig, is
die howe eenvoudig nie meer onafhanklike arbiters mie. Ons is
vandag baie ver van die opvatting dat die howe die gelykbereg-—
ting van onderdane se geskille deur ander onderdane behartig.
Ong howe is gespesialiseerde owerheidsorgane en deel van die
hele staatsinstelling. Samewerking tussen regbank en admini-
strasie is vandag absoluut noodsacklik.

Die ander bheswaar is dat dit vandag onmoontlik vir admini-
strasie en onderdaan is om te weet in welke geval die hof die
administrasie tot 'm besondere optrede gaan verplig ’.

Soms kan 'm bevel om die administrasie tot 'nm bepaalde op-
trede te verplig, die administrasie in 'n geweldige verleentheild
stel want baie keer mag dit gebeur dat ander geldige besware by
'n herverhoor deur die administratiewe orgaan te berde gebring
kan word wat dit wenslik maak om nie die onderdaan se wense uit
te voer nie. In leder geval skep so 'n vae houding nie ver-
troue tussen administrasie en regbank nie omdat laasgenoemde
instansie dasrdeur al te veel die aanskyn van 'n onberekenbare,

1) Sien my eie aantekening, Judisié€le Beheer en Administra-
tiewe Uitvoering, T.H.R-H.R., 1961, bl. 272 -~ 276 en die
sake daarin vermeld; Rose Innes, a.w., bl. 15.

2) Iivestock and Meat Industries Control Board v, Garda, 1961
(1) S.A. 342 (A) op bl. 349: ,... the Court has a dis-
cretion to be exercised judicially upon the consideration
of the facts of each case, and ... although the matter will
be sent back if there is no reason for not doing so, in
essence 1t 1s a question of fairness to both gides®.
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superadministratiewe liggaam verkry.
Dit blyk my die beste om die saak sb op te loss~

(a) In gevalle waar die hof se uitspraak net een verpligte op-
trede tot gevolg kan hé&, kan die hof sodanige optrede as
bevel voorskryfl). Dit sal omtrent net die gevalle be-
hels waar die administratiewe orgaan slegs één bepaalde
voorgeskrewe optrede het om te verrig en nie 'n diskresie
het nie. In gevalle van uiltoefening van 'n diskresie is
dit onmoontlik vir die hof om al die ongeldigheidsgronde
te oorweeg en om oor al die omstandighede te beslis.
Selfs al bevind die hof bv. dat 'n lisensieraad sy bevoegd-
heid vir 'n ongeoorloofde doel aangewend het, mag dit wees
dat daar nog ander omstandighede is waarvan die hof nie
kennis dra nie en wat weiering wvan'n aansoek om 'n lisen-
sie wveroorloof.

(v) Die enigste geval waar 'n hof myns insiens 'n administra-
tiewe orgaan kan dwing om sy diskresie op 'n voorgeskrewe
wyse ult te oefen, is waar daar mala fidegs aan die kant

van die owerheidsorgaan bewys is. Soos ek reeds opge-
merk het, is mala fides nie 'n selfstandige ongeldigheids-
grond nie, maar die bewustelike oortreding van een van die

administratiefregtelike voorskrifte ten opsigte van die
bevoegdheid, doel, vorm of gevolge. 'n Owerhe idsorgaan
wat bewustelik 'n ongeldige handeling verrig, kan nie ver-
trou werd om weer dieselfde saak onder o€ te neem nie en
derhalwe moet die hof dié orgaan tot 'n bepaalde optrede
verplig. Sodoende word 'n bepaalde gevolg aan die ower-—
heidsorgaan se mala fides verbind. Daardeur word die
hof se bevoegdheid om 'n administratiewe orgaan te beveel

om op 'n voorgeskrewe wyse op te tree op 'n hegte voetstuk
geplaas., Omdat dit slegs by uitsondering sal gebeur dat
mala fides wel bewys kan word, sal hofbevele tot 'n be-
paalde optrede nooit die reél kan word n162 '

In verband met die verlening van 'n hofbevel tot be-
sondere administratiewe optrede, ontstaan daar 'n probleem.
Gestel die hof gelas 'n lisensieraad om 'n lisensie aan A
uit te reik. Die hof beveel, maar dit is slegs die

1) Sien regter Greenberg se dictum in die sask van Norman
Anstey & Co. v. Johannesburg Municipality, 1928 W.dL.D.
2%5 op bl. 262.

2) Sien Rose Innes, a.w., bl. 143, ter ondersteuning van
hierdie standpunt. :
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lisensieraad wat daardie lisensie kan uitreikl), Gestel ver-

der dat die minister die bevoegdheid het om reeds verleende 1li-
sensies terug te trek. Kan die minister die lisensie terug-
trek wat op aandrang van die hof verleen is? Op die oog af
lyk dit wel moontlik omdat dit skynbaar die lisensieraad is wat
die lisensie verleen het. In werklikheid is dit egter die hof
wat die lisensie toegestaan het. Die lisensieraad het net die
hofbevel ultgevoer, net zoos 'n balju 'n beslagleggingsbevel
uitvoer., Ag die minister dus die lisensie terugtrek, oortree
hy 'm reé€l van ons reg dat administratiewe organe nie met die
werksaamhede van ons howe mag inmeng nie. Verder word die
beginsel van die regskrag van regterlike beslissings (yautorité
de la chose jugée") verkrag. Die enigste oplossing blyk te
wees dat die minister die hofuitsprazk op appel neem en hy vra
dat die hele aangeleentheid vir herbesluit voor die lisensie-
raad gelé word. Dit is 'n praktiese illustrasie van hoe ui-
ters versigtig die howe moet wees om 'n bevel van administra-
tiewe optrede te maak.

II. Die gevolge van 'n hofuitspraak oor die geldigheid van 'm

administratiewe handeling

Hierdie gevolge kan in twee kategori€é ingedeel word: ge-
volge in die ruimte en gevolge in die tyd2 . Die gevolge in
die ruimte het te doen met die uitwerking van die uitspraak op
analoé gevalle en die regskrag daarvan; met ander woorde die
gevolge op ander administratiefregtelike verhoudings ten tye
van die uiltspraak. Die gevolge in die tyd het betrekking op
die effek van die onderhawige administratiewe handeling vanaf
datum van inwerkingtreding tot op datum van die uitspraak.

A. Gevolge in die ruimte
1. Die gevolge van die hofuiltspraak op analoé gevalle
Berstens die geval waar die hof die aansoek om on-
geldigheid verwerpB). In die geval van wetgewende
maatreéls staan die maatre€ls se geldigheid vas en is
onderdane daaraan gebonde tensy 'n ander onderdaan 'n
ander ongeldigheidsgrond kan bewys (sien later). In

die geval van ander administratiewe handelinge waar

1) Sien die hof se uitspraak in die saak van Raad van Beheer oor
Vee~- en Vleisnywerhede v. Parker, 1963 (1) S.A. 623 (&) en ook
die uitspraak van die hof in eerste instansie 1961 (4) S.A.
324 (T) omdat die Transvaalse hof nog ander gronde te berde
gebring het.

2) Sien Weil, a.w., bl. 6 e.v.
3) Weil, a.w. bl. 27.
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der onderdaan nie daarvan weerhou om 'n administratiewe han-

daar net 'm individuele verhouding geskep is~’, word 'n an-
deling wat 'n soortgelyke verhouding geskep het te kom be-
twis nie al steun hy op dieselfde gronde. Gestel A en B
doen aansoek om lisensies en altwee se aansoeke word van die
hand gewys. A beweer nou dat die lisensieraad nie sy aan-
dag by die saak bepaal het nie - die hof wys egter die aan-
soek van die hand. Vervolgeuns kom B na die hof en hy steun
op dieselfde grond. Die lisensieraad kan nie in B se geval
die beswaar van res judicata opwerp nie, want A en B staan

in twee verskillende verhoudings tot die lisensieowerheid en
elke verhouding lewer sy eie geskil op.

Tweedens die geval waar die hof die aansoek om ongeldig-
heid aanvaar. Hier moet 'n mens eweneens tussen algemene
en individuele verhoudings onderskei. Word 'n wetgewende
administratiewe handeling ongeldig verklaar, geld dit erga
omneg; ander administratiewe handelinge se ongeldigheid
affekteer net die individuele verhoudings wat daardeur geskep
of gewysig is. In ons voorbeeld aan die begin van hierdie
hoofstuk sal B en C hulle dus nie op die hofuitspraak wat in
A se geval gegee is, kan beroep nie want B en C staan in hul
ele individuele verhoudings teenocor die lisensieowerheid.
Die grond van die hof se uitspraak was wel die ongeldigheid
van die regulasie 'n algemene maatre€l wat 'n algemene ver-
houding geskep het, maar deur die aansoekdoening om lisen-
sies het al drie die venters in afsonderlike individuele
verhoudings met die lisensieowerheid getree. B en C moet
dus weer aansoek doen by die liseunsieowerheid vir terugtrek-
king van hul vorige besluite en vir die verlening van lisen-
sies (sien in hierdie verband wat ek opgemerk het oor die
eie terugtrekking van administratiewe handelingez).

Die regskrag van die hofuitspraak - die verbod op res
judicata. Die kernvraag is hier of dieselfde administra-
tiewe handeling se geldigheid meer as een keer in die hof

1)

2)

Dit is natuurlik belangrik om vas te stel wie almal in die
indiwiduele verhouding betrek 1s ~ twee onderdane wat in
dieselfde individuele verhouding tot die administrasie
staan, kan nie verskillende dispute teen die administrasie
hé& nie.

In die Franse reg kry 'n mens in hierdie verband 'n in-
teressante uitsondering. In die saak van Glon, C.Z., 26
Januarie 19%4; 1934.3.473; Weil, a.w., bl. 1%4 het die Con-
seil d'Etat die minister se vasstelling van jaargelde on-
geldig verklaar; die minister maak 'n nuwe vasstelling en
dit word ook betwis. In sy tweede uitspraak beslis dié
Hof dat die minister nd die eerste uitspraak ook ander
vasstellings wat op geen stadium betwis is nie maar op
dieselfde prinsiep geskied het, moes hersien het.
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betwis kan word. Gestel A beweer voor die hof dat die ower-
heidsorgaan nie sy aandag aan die saak bestee het nie en die
hof verwerp die bewering en wys die aansoek van die hand.
Kan A later kom aanvoer dat die owerheidsorgaan by dieselfde
geleentheid sy bevoegdheid vir 'n verkeerde doel aangewend
het?

Die Buid-Afrikaanse regspraak help hier nie veel nie.
In die meeste gevalle waar die hof beslis het dat die verbod

op res judicata geld, was die twee eisgronde dieselfdel).

Die Franse reg voorsien hier 'n moontlike oplossing
die Conseil d'Etat onderskei tussen 'n administratiewe hande-

ling se légalité externe (ombevoegdheid, vorm-— en prosedure

gebreke) en sy 1légalité interne (,défaut de base légale,

violation d'une disposition légale, détourncment de pouvoir ou
de procédure', bv. dat die administratiewe orgaan nie sy aan-
dag aan die saak bestee het nie, sy diskresie onder 'n verkeer-
de leiding gestel het, ens.).

In ons regstaal sou dit beteken dat as 'm onderdaan een
van die eksterne ongeldigheidsgronde (dit wil s& die ongeldig-
heidsgronde wat op die objektiewe reg of feite betrekking het,
soos gronde ten ovsigte van kompetensie, vorm en gevolge)
steun en die hof verwerp sy aansocek, kan die onderdaan later
weer ten opsigte van dieselfde administratiewe handeling hom
kom beroep op 'n interne ongeldigheidsgrond (dit wil s& 'n
grond wat op die subjektiewe gesindheid van die administratiewe
orgaan betrekking het, bv. afwending vir 'n verkeerde doel, on-
voldoende aandagbesteding). Moontlik sal die eiser ook die
tweede keer mala fides ten opsigte van 'n eksterne ongeldig-
heidsgrond kan kom bewys, bv., dat die owerheidsorgaan geweet
het dat sy handeling later uiters onredelike gevolge gaan hé

en dit juis daarom verrig het.

3)

Die beswaar teen hierdie konstruksie, soos GILLI aandui~’,
is daarin geleé dat die administrasie in spanning gehou word

1) Sien bv. African Farms & Townships v. Cape Town Municipality,
1963 (2) S.A. 555 (A) - selfs al weet die administratiewe
orgaan dat die eerste uitspraak nie korrek was nie, is dit
nog geen grond vir 'n onderdaan om in 'n tweede geding op
dieselfde grond te steun nie; Tshabalala v. Johannesburg
City Council, 1962 (4) S.A. 367 (T) op bl. 369. (Myns in-
siens kan die hof in hierdie saak eenvoudig beslis het dat
die magistraat in die derde saak oor dieselfde regulasies,
gebgnde is aan die — tweede -~ uitspraak van die Hooggeregs-—
hot).

2) Sien Gilli, Jean-Paul, Ia Cause Juridique de la Demande en
Justice', tesis, Parys 1960, bl. 206 e.v. en dile uitspraak

van die Conseil d'Etat in die saak van Brenier, 1 Julie

1955.
%) A.w., bl, 208 (voetnoot 22).
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en dat daar nie finaliteit kom nie. Dit is beslis verkies—
lik dat 'n hof die eerste keer so volledig moontlik uitspraak
gee, maar dit kan gebeur dat na die eerste uihspraak daar
veel meer getuienis aan die lig kom wat die bestaan van 'n
ander ongeldigheidsgrond bewys en dan moet die hof hom daar-
van vergewis of dié aspek al reeds res judicata is. 'n Mens

moet hier duidelik onderskei tussen die feite wat aanleiding
tot die geding gegee het (d.i. die administratiewe handeling)
en die aksiegrond (d.i. die besondere grond of gronde van on-
geldigheid waarop die onderdaan hom beroep en geensing die
enkel bestaan van die administratiewe handeling nie)1

Gevolge in die tyd

Wanneer 'nm administratiewe handeling ongeldig verklaar
word, is dit onmoontlik om die regswerking daarvan tot op
datum van ongeldigverklaring ongedaan te maak want so 'n
handeling is nie ab _initio ongeldig nie, maar net vernietig-
baarg).

Gestel bv. die minister stel 'n raad saam om vergoeding
vir onteiening te bereken; een van die aanstellings op die
raad 1s ongeldig. Die raad maak verskeie vasstellings
voordat 'n onderdaan by die hof gaan beswaar maak. Die
hof verklaar die konstituering van die raad ongeldig. Dan
het dit nie die effek dat vorige onbetwiste vasstellings nou
ook ongeldig is nie; die vorige vasstellings bly geldig tot-
dat 'n onderdaan wat daardeur geraak is suksesvol aansoek

3), S00s8 reeds

doen by die hof vir hul ongeldigverklaring
aangetoon is, is die regswerking van die omnia rite acta
esse-re€l daarin geleé dat selfs ongeldige administratiewe
optredes 'n regmatige regswerking het totdat die handelinge
op 'n geoorloofde wyse opgehef word deur die outeurs van die

handelinge self of nietig verklaar word deur 'n hof.

1)

2)

3)

Gi11i, a.w., bl. 77: 4On ne saurait tout d'abord accepter
comme cause juridique de la demande le fait ou l'evenement
qui a motivé 1la demande , gul a pousae le demandeur a agir.
Nous avons indiqué que c'était 1la une cause déterminante et
non la cause efficiente qui_ oorrespond a la cause juridique
de la demande. Il suffira a cet égard de rappeler que la
demande ne serait nullement caracterisée sur le plan Juri-
dique par une telle cause, qui laisse de cdté 1le probleme
de droit posét. .

Weil, a.w., bl. 26, bl. 140: "1 annulation ne rend pas
l'acte inexistant dans le passé®; De Soto, a.w., bl. 233.

As die Conseil d'Btat 'n administratiewe handeling ongel-
dig verklaar en dit het die effek dat derdes se regte in
gedrang kom, kan die derdes by dieselfde hof gaan beswaar
maak teen die onveldlwverklarlngy dit is die sogenaamde
gleroe opposition; sien hieroor bv. De Soto, a.w. bl.

39 e.v.,
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Dit mag gebeur dat 'n hof 'n administratiewe handeling on-
geldig verklaar en dat die administrasie nie uitvoering aan die
hofultspraak kon gee nie omdat die handeling se regskrag reeds
afgeloop het, of omdat die latere omstandighede wat juis inge-
volge die ongeldige handeling ingetree het dit onmoontlik maak.
Die stadsraad verbied byvoorbeeld 'n vergadering en later word
die verbod ongeldig verklaar, of A word uit sy pos ontslaan, B
word in sy plek aangestel en later word A se ontslag ongeldig
verklaar. In sulke gevalle moet vergoeding betasl word as
private persone in hulle regte aangetas is en skade berokken is.

KONKLUSIE

Die burgerlike howe het 'n lang tradisie van onafhanklik-—
heid. Regters geniet 'n ho&€ mate van beroepsekuriteit en het
nog altyd in hul uitsprake 'nm groot mate van onverbondenheid
‘aan enige politieke beleid en strominge getoon. Sowel hier-
die tradisie as die praktyk dat regters uit die vrye advokate-
beroep gewerf is, het die gedagte laat ontstaan dat die Suid-
Afrikaanse regbank 'n besonder selfstandige vertakking van die
hele staatsinstelling is. Die onpartydigheid en selfstandig-
heid van ons regbank is 'n kenmerk wat nog altyd die hoogste
lof verdien het en geen mens sou dit anders wou hé nie. Ons
gewone howe moet egter besef dat hulle ook deel van die staats-—
administrasie in die breé sin van die woord is. Veral in
Suid-Afrika i1s dit onrealisties om die staatsadministrasie
binne die uitvoerende mag as 'n instelling te beskou wat vol-
kome los van die burgerlike howe is. Die kontrole wat die
howe oor die administrasie uitoefen, is glad nie in die eerste
plek 'n kontrole van onderdane oor staatsaktiwiteite nie, dit
is die kontrole van een staatsorgaan oor die aktiwiteite van
'n ander staatsorgaan.

Ek bepleit geensins dat die howe hulle selfstandigheid
ten opsigte van die administrasie moet prysgee nie, maar slegs
dat die howe hulle kontrole-funksie meer openhartig moet bena-
der en 'n beter aanvoeling in administratiewe aangeleenthede
verkry. S0 'm aanvoeling sal verkry word as die howe hulle
heroriénteer ten opsigte van die administratiewe masjinerie
van die staat en volledig kennis neem in watter omstandighede
die administrasie optree en om watter doel die administrasie
moet optree. Dit verg 'n groter kennis van administratiewe
aangeleenthede en 'n beter begrip van die praktiese staats-
funksie. Die howe moet bereid wees om daaroor kennis en daad-
werklike getuienis in te win en sodoende weg te kom van die le-
galistiese benadering wat hom blindstaar teen 'n wetsinterpre-

tasie ten einde verleende bevoegdhede vas te stel.
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As die gevoel bestaan dat dit nie die taak van ons gewone

howe is om die werking van die staatsadministrasie van nader te

beskou en te verstaan nie, het dit inderdaad nodig gewcrd om

die instelling van geskoolde administratiewe regbanke te oor-

weeg.

—==0000 ==

KONKLUSIE

N - -

Die hoofdoel van hierdie ondersoek was nie om 'n praktiese

uiteensetting van die beginsels van Suid-Afrikaanse administra-

tiefreg te gee nie. Die vooropgesette doel van hierdie studie

was naamlik om die sistematiek van die administratiefreg vas te

stel, met ander woorde om die gebied wat dié vertakking van die

reg beslaan, die inhoud daarvan en die samehang van die same-

stellende dele te bepaal. Die finale gevolgtrekking waartoe

dié ondersoek gelei het, is dat:

1.
2.

5.

my
1.

administratiefreg 'n besondere deel van ons reg uitmaak;
Suid-Afrikaanse administratiefreg in sy geheel wetenskaplik
bestudeer kan word:

daar 'n praktiese behoefte aan die bestudering van admini-

stratiefreg is.

In verband met hierdie drie hoofstellings, is die volgende
konklusies:~-
Die administratiefreg bestaan vandag as 'n lewende dinamiese
gedeelte van ons reg. Oor die grense van die administra-
tiefreg en die afbakening van die vakwetenskap mag daar
moontlik nog onenigheid bestaan, maar oor die bestaan van
dié deel van ons reg behoort daar teenswoordig meer geen
getwis te wees nie.

Hoe langer ons oor die bestaan, of erger nogs die

awenslikheid", van administratiefreg kibbel, hoe neer
raak ons wetenskap en praktyk in dié verband verouderd.
Dit is absoluut noodsaaklik dat ons die Engelse frustrasies,
miskenning en nuttelose haarklowery oor die saak (en dit
word gesé met verskoning aan die paar resente baanbrekers
in dié land) moet ontkom en dit wetenskaplik aanpak. Die
suid-Afrikaanse administratie freg is net so jonk en dina-
mies as die land waarbinne dit geld en dit maak dit baie
moeilik om met al die ontwikkelings tred te hou. Hierdie
oorweging het egter nog nooit die ander vertakkinge van ons
regswetenskap lam gelé nie en dit behoort ook nie die
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Administratiefregwetenskap te belemmer nie - trouens, dit is
juis sy grootste stimulus.

In die bestudering van die administratiefreg is die versoe-
king te groot om sypaadjies te kies, om lank en breced uit te
wel oor die wenslikheid van delegasie van owerheidsgesag,
administratiewe diskresies ens., sonder om ooit tot 'n weten-
skaplike bestudering van die regstof te kom.

'n Ander opvatting is dat administratiefreg uitsluitlik
'n geheel van reéls van statutére reg is en dat al wat nodig
is om dié deel van die reg te hanteer, is om die redls van
wetsuitleg te ken. Die stroom hofuitsprake oor administra-
tiefregtelike kwegsies is 'n duidelike weerspreking van go
'n opvatting. 'n Parate kennis van reéls van wetsuitleg
is natuurlik nodig om die magtigende wette te interpreteer,
maar in baie gevalle ig dit glad nie voldoende nie. Dit is
net weer 'n bekragtiging van die ou waarheid dat geen wet
menslike aktiwiteite en ook nie 'n staat se aktiwiteite vol-
kome kan re€l nie. Ons regsprask gaan baie mank aan hierdie
legalistiese, uitleg van wette-benadering. |

Die Franse administratiefregwetenskap het bewys dat
daar 'n geheel van administratiewe organisasie en optredes
binne elke staat is wat dieselfde bly afgesien van wat die
magte en bevoegdhede van die administrasie in iedere afson-
derlike geval 1is. Dit is die regsre&ls met betrekking tot
hierdie bepaalbare organisasie en optrede wat die algeumene
beginsels van administratiefreg uitmaak en wat wetenskaplik
bestudeer kan word; trouens, ook die besondere bepalings
van administratiefreg met betrekking tot bepaalde onderwerpe
kan slegs interpreteer en toegepas word in die lig van hier-
die algemene beginsels.

Ex vertrou dat hierdie ondersoek minstens een stelling
bewys het, en dit is dat die Suid-Afrikaanse administratief-
reg ook wetenskaplik kenbaar is.

Derdens is dit my oortuiging — en dit wil ek sé met die
grootste respek vir ons gewone howe se uitsprake - dat dit
vandag 'n dringende noodsaaklikheid is dat administratief-
reg beter kennisname en bestudering op ons universiteite en
in die praktyk moet kry. Dit is nie slegs regspraktisyns
wat 'n beter kennis van diée deel van ons reg moet opdoen
nie, maar veral ook die mense wat daagliks daarmee te doen
het, die amptenare van die staat. Die belangrikste stap
in dié rigting sal 'n handboek oor die algemene beginsels
van Suld-Afrikaanse administratiefreg wees.
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S0 'n voorgestelde handboek sal minstens die volgende
aspekte van ons administratiefreg moet deks:

DEEL EEN

Algemeen
1) Wat is administratiefreg?

2) Die bronne van administratiefreg.

DEEL, TWEE

‘Die administratiefregtelike verhouding

1) Die verskillende administratiefregtelike verhoudings,
hulle ontstaan, wysiging en vernietiging.

2) Die subjekte van die administratiefregtelike verhouding.

Onder hierdie hoof kan die hele Suid-Afrikaanse ad-

ministratiewe organisasie behandel word, naamlik die ka-
binet se plek in die staatsdiens, die verskillende ver-
takkinge van die staatsdiens, provinsiale en plaaslike
owerhede en ander owerheidsliggame soos Bantoeowerhede,
statutére liggame, ens., asook die status van administra-
tiewe personeel. Omdat hierdie 'n aansienlike deel van
beskrywende administratiefreg uitmaak, kan dit ook onder
'n afsonderlike hoofstuk van administratiewe organisasie
behandel word. In alle geval moet onder hierdie hoof
die beginsels van sentralisasie, desentralisasie en admi-
nistratiewe kontrole bespreek word (sien Deel Een, hoof-
stuk III).

DEEL DRIE

Die aktiwiteite van die administrasie

Dit is 'm bespreking van die geaardheid, uiltwerking en
administratiewe kontrole van die verskillende administratief-
regtelike handelinge en die afdwinging daarvan deur die ad-

ministrasie self.

DEEL VIER

Die goedere van die administrasie

Hieronder kom die algemene leerstukke in verband met
die verkryging en afstanddoening van openbare eiendom ter
sprake.

DEET,_ VYT

Judisi€le kontrole van administratiewe handelinge

DEET,__SES

e e e e

Staatsverantwoordelikheid uit hoofde van administratiewe

handelinge
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In hierdie deel word dié spesiale regsre&ls behandel wat
‘die staatlike deliksverhouding reé&l (sien Deel Een, Hoofstuk
L),

Eers as so 'n handboek oor algemene leerstukke bestaan,
kan oorgegaan word tot 'n bewerking van besondere administra-—
tiefreg. Die wyse waarop besondere administratiefreg behan-
del word, sal afhang van die praktiese behceftes. Die ver-
skillende staatsdienste, soos bv. Bantoe-administrasie, volks-
gesondheid, onderwys, ens. kan bv. afsonderlik behandel word
of die verskillende owerheidsliggame met hul bevoegdhede en
werksaamhede, bv. provinsiale en plaaslike owerhede, staatsde-
partement e, Bantoe-owerhede, adwinistratiewe regbanke, ens.

~==00000 ==

1) Omdat staatsaanspreeklikheid en veral die deliktuele aan-
spreeklikheid van die staat, by ons hoofsaaklik privaat-
regtelike gere€l word, mag dit nodig wees om volledig-
heidsonthalwe, in hierdie deel meer as net die toepaslike
administratiefreg te bespreek.
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toets in
Engeland . .o .o .o 324-326
Frankryk .o "o . .o 322-%24
Suid-Afrika .o « . oo 326-328
vereistes vir die 1nstel Vdn o 329-331
anigus nocendi .o .o .o .o 384
appel . .o . .o 326

audi alteram partem
(sien ook onder nrepverdlgheld") .. 374-376, 379
autorité de chose Jugee o o .o 47, 200-201, 207,
213, 305, 407-409

beroep

interne .o o . 203-212, 312
bevoegdheid

diskresionére .. o .o 342 €.V,

versweé .o .o . 118, 120, 366-368
Bill of Rights .o .o 64

bona fides (sien ook ,mala fides") .. 389392

certiorari (sien onder writs,
prerogative™)

Conseil d'Etat .o .o . 7, 46 e.v., 80, 110
regsbevoegdheid van .o .o .. 89
contentieux de pleine juridiction .. 54, 270-277, 318
controle administrative .. .o . 134 e.v.
Curia Regis .o .o .o 66
décision préalable .o . .o 137, 138, 323
dienaar
van die staat . .o . 28%-284

handelende in dié hoedanlgheld oo 284-292
détournement de pouvoir .. .o . 214, 323, 353, 380-389

geaardheid van .o .o .. 381-385

bewys van .o - .. 385-389
détournement de procédure oo .o 387-389
diskresie

hof se .o .o - 221, 370

geaardheid van administratiewe .o 344-346
diskriminasie oo .o .. 400-401
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eiusdem generis .o .o .o 118, 119, 122, 123,
124
Engeland
hersiening van administratiewe hande-
linge in .o .o .e 65-67
staatsadmlnlstrasie in .o . . 6l e.v.
exécution d'office . .o 44-45, 260, 261

expressio unius est exolus1o alterlus 118, 258, 367

faute .
de service .o
lourde .
personelle .

Frankryk

administratiewe regbanke in
Grondwet van 4 Oktober 1958
staatsadministrasie in
staatsaanspreeklikheid in

fraus legis .

handeling
kwasie~judisiéle .o
ministerié€le .
nietige .o
onredelike .o
polisie .
regsprekende .
sulwer administratiewe .o
staatsaanspreeklikheid a.g.v. ad-

ministratiewe .

wetgewende .

Henry VIITI - clause .o

hof
bevel tot uitvoering deur
bestek van kontrole deur
geaardheid van kontrole deur
gevolge van uitspraak van
hersieningsfunksie van

interdik

teen adiministrasie ..
legaliteit

beginsel van .o
liberté publique ..
lisensieraad

aanspreeklikheid a.g.v. handeling deur

.

272, 309
53, 2773274
301

53, 273-274

46 e.V.
41 e.v.
45 e.v.
270=-277
381~-382

219-23%6

236-27%8

34.0-342

302401

239, 300-301
184-186, 306-308,
360

216 e.v., 360-361

277 eV,
184-186,
360

64, T9

404~-407
23] €.V
320 .V
403-412
150, 175,
312-31%

306~-308,

291,

327328

125-126, 358-359,
384
161, 315-318, 330

301-302

magte
leerstuk van skeiding .. - 6, 47, 177-179, 275
mala fides .. - 282, 328, 338, 3%9-
341, 353, 389-392,
394, 406-407, 409
mandamus . .o 327
mesures d'ordre intérieur .. .. 239~-249
omnia rite acta esse .o o 263, 410
ongeldigheidsgronde
indeling van 361-362
m.b.t. doel van admlnlstfatlewe
handeling .o .o .« 380-389
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m.b.t., gevolge van administratiewe

handeling .o " .. 392-401

m.b.t. outeur van administratiewe

hal’ldellng oo o e .0 362 "'368

m.b.t. vorm van administratiewe

handeling .o oo .. 368-380
onredelikheid

van administratiewe handelinge s 592-401 .
onteiening oo o .o 149
ooreenkoms ,

tussen administrasie en onderdaan .. 148-150, 170-173,

302-304

orgaan

administratiewe . . .. 87, 151-154
owerheidsgesag

administratiewe orgaan, draer van .. 153-154

geaardheid van . 20 e.v., 34, 56

kenmerk van admlnlstratlefregtellke

verhouding - .o .o 129-13%0, 139, 141

kenmerk van staatsvorming .o .o 32

privaatregtelike magte en .o .. 356=357
parlement

HOé HOf van ) o .. 193"‘195

prohibition (sien onder ,writs,
prerogative®)

police

judiciare & administrative .o .+ 98-99, 260, 301
polisie

onregmatige handelinge van .o .. 300-301
pouvoir hiérarchique .o ee 131 e.v., 152,

203 e.v.
puissance publique (sien onder
owerheidsgesag)

recours
en cassation
. ’ .
en interpretation

. .o .. 215, 323, 325
. oo .. 518

gracieux . oo .. 204

hlerarchlque .o . .. 203 e.v.

pour exces de pouvoir . .o .o 318, 322 e.v., 330
reg

administratief ~ (sien onder
nadministratiefreg")

misbruik van .o .o .. 382-384, 393-394

publiek~ en privaat- oo . v 17 €4V

van onderdaan teenoor oworheld .. 155-161, 231-23%6,

2407 244“249’ 315'“318

régime

administratif . . o 38, 39
regsgeldigheid van administratiewe

handelinge .o 254 e.v., 280-281
regskrag van administratiewe handellnge

aanvang van oo .o .. 256-259

beeindiging van . .o eo 264267, 403-404,

410

formele .o .o .o 253254

materi€le .o .o .o 252-253

versekering van .o oo .. 259-263%
regverdigheid, re€ls van natuurlike .. 227236, 247

betekenis van e ses eo 374376

geaardheid van oo oo ee 3T76=375

toepassing van .o .o .. 376=-378
risiko

staatsaanspreeklikheid a.g.v. .. .. 296-298
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staatsaanspreeklikheid
2.8.v. administratiewe handelinge .. 269 e.v.

Star Chamber .o .o .o 66
service public o o .. 56-58, T6, 275=-277
Suid-Afrika
hersiening van administratiewe
handelinge in .. .. .. 79, 320-327
staatsadministrasie in .. .o .o T7T7-79
Tribunal des Conflits .o - .. H0 e.v.
tutela oo . .o 23, 133, 134
ultra vires
leerstuk van .o .o 356-361
ut res magis valeat quanm pereat .o .. 263
verhouding
administratiefregtelike .o eo 128 e.v,
algemene en individuele . 141-150, 3%0-331
objekte van admlnlstratlefregtellke 165 ecv., 365 e.v,
privaatregtelike .. .. 129
staatsregtelike 141

subjekte van admlnlstratlefregtellke 151 e.v.
totstandkoming van administratief-
regtelike .o .o .. 169-172
tussen owerheidsorgane onderling .. 131 €.V,
wysiging en opheffing van
administratiefregtelike - o 172 e.v,

vermoede
van uitleg .o .o .. 121-126, 358

violation de la loi . o . 4;, 323, 362, 380,

393

voie de fait o - .. 29, 45, 334

wet .o .o .. 184-186
nbenevolent™ interpretasie van .. 399-401
bron van administratiefreg . .. 107-109
finaliteitsbepaling van .o ce  337=342
herroeping van .o . oo 145-147
ongebondenheid van staat aan .. .. 298-300
promulgasie van .. .. .o 256
reéls m.b.t, uitleg van - e. 117 e.v., 366-367
terugwerkende krag van . .. 147-148, 355, 368
vrywarings- o oo .. 293-294

66"67, 809 1789
224225, 324326,
330, 359, 377

writs, prerogative

~==00000=~~
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