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F I S C A L  O V E R S I G H T  B Y  P A R L I A M E N T  A N D  P R O V I N C I A L  L E G I S L A T U R E S I N T R O D U C T I O N

1. INTRODUCTION

T h e  r a i s i n g  o f  r e v e n u e ,  a l l o c a t i o n  o f 
e x p e n d i t u r e  a n d  b o r r o w i n g  o f  m o n -
e y  ( i s s u i n g  o f  d e b t ) ,  a r e  a t  t h e  c o r e 

o f  t h e  f u n c t i o n i n g  o f  g o v e r n m e n t .  T h a t , 
i n  t u r n ,  m e a n s  t h a t  o v e r s i g h t  o f  b u d g e t s 
a n d  r e l a t e d  l e g i s l a t i o n  o r  d e c i s i o n - m a k i n g 
i s  a  c r i t i c a l  r e s p o n s i b i l i t y  o f  l e g i s l a t u r e s . 
T h e  a c t u a l  a u t h o r i t y  t h a t  l e g i s l a t u r e s  h a v e 
v a r i e s  f r o m  c o u n t r y  t o  c o u n t r y ,  b u t  i n  S o u t h 
A f r i c a  t h e  C o n s t i t u t i o n  g r a n t s  b o t h  n a t i o n -
a l  a n d  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  s i g n i f i c a n t 
p o w e r s  t o  a m e n d  p r o p o s e d  b u d g e t s  a n d 
o t h e r  b i l l s  ( ‘ m o n e y  B i l l s ’ )  t h a t  r a i s e  r e v e -
n u e  o r  a l l o c a t e  e x p e n d i t u r e .  I n  p r a c t i c e , 
S o u t h  A f r i c a n  l e g i s l a t u r e s  a p p e a r  t o  h a v e 
n e v e r  f o r m a l l y  u s e d  t h e s e  p o w e r s  t o  m a k e 
a  s i g n i f i c a n t  a m e n d m e n t .  O n e  r e a s o n  i s 
t h a t  l e g i s l a t u r e s  h a v e  a l w a y s  b e e n  c o n -
t r o l l e d  b y  t h e  s a m e  p o l i t i c a l  p a r t y  t h a t 
c o n t r o l s  t h e  r e l e v a n t  s p h e r e  o f  g o v e r n -
m e n t ,  w i t h i n  a  t o p - d o w n  p o l i t i c a l  s y s t e m . 
A s  a  r e s u l t ,  m e m b e r s  o f  p a r l i a m e n t  ( M P s )  o r 
m e m b e r s  o f  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  ( M P L s ) 
h a v e  b e e n  d i s i n c l i n e d  t o  r e j e c t  b u d g e t 
p r o p o s a l s  t a b l e d  b y  t h e i r  o w n  ( n a t i o n a l  o r 
p r o v i n c i a l )  g o v e r n m e n t .  T h e  l a c k  o f  i n t e r -
e s t  i n  l e g i s l a t u r e  p o w e r s  h a s  m a n i f e s t e d , 
a t  b o t h  n a t i o n a l  a n d  p r o v i n c i a l  l e v e l ,  i n 
f a i l u r e s  t o  p a s s  l e g i s l a t i o n  r e q u i r e d  b y  t h e 
C o n s t i t u t i o n  t o  g u i d e  t h e  a m e n d m e n t  o f 
m o n e y  B i l l s .

T h e r e  i s  s o m e  c o n t e n t i o n  a s  t o  w h e t h e r  t h i s 
m a t t e r s  o r  n o t .  F o r  i n s t a n c e ,  t h e  N a t i o n a l 
T r e a s u r y  i s  g e n e r a l l y  o p p o s e d  t o  ‘ i n  y e a r ’ 
a m e n d m e n t s  a s  t h e s e  c o u l d  c a u s e  s i g n i f i -
c a n t  d i s r u p t i o n  t o  s t a n d a r d  b u d g e t i n g  p r o -
c e s s e s  w i t h i n  g o v e r n m e n t  d e p a r t m e n t s  a n d 
e n t i t i e s .  A n d  i n  t h e  p o l i t i c a l  e n v i r o n m e n t 
t h a t  h a s  d o m i n a t e d  a t  t h e  n a t i o n a l  l e v e l 
s i n c e  1 9 9 4 ,  t h e r e  i s  a  v i e w  f r o m  b o t h  p o l i -
t i c i a n s  a n d  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  t h a t  a n y 
l e g i t i m a t e  c o n c e r n s  a b o u t  b u d g e t  a l l o c a -
t i o n s  o r  r e v e n u e  r a i s i n g  c o u l d  b e  r e s o l v e d 
t h r o u g h  b e h i n d - t h e - s c e n e s  p o l i t i c a l  c h a n -
n e l s  r a t h e r  t h a n  t h r o u g h  f o r m a l  e x e r c i s i n g 
o f  P a r l i a m e n t ’ s  a u t h o r i t y . 

I t  c o u l d  a l s o  b e  a r g u e d  t h a t  t h e r e  h a s 
b e e n  v e r y  l i m i t e d  p u b l i c  e n g a g e m e n t  w i t h 
b u d g e t  o v e r s i g h t  p r o c e s s e s  ( W a t e r h o u s e , 
2 0 1 5 )  a n d  t h a t  t h e r e f o r e  t h e r e  w e r e  r a r e -
l y  s p e c i f i c  d e m a n d s  f o r  a m e n d m e n t s  t o 
b u d g e t s  o r  o t h e r  m o n e y  b i l l s .  H o w e v e r ,  t h e 
l a c k  o f  p u b l i c  e n g a g e m e n t  c o u l d  e q u a l -
l y ,  a n d  p e r h a p s  m o r e  l i k e l y ,  b e  d u e  t o  t h e 
i m p r e s s i o n  t h a t  l e g i s l a t u r e s  a r e  e f f e c t i v e l y 
r u b b e r - s t a m p i n g  i n s t i t u t i o n s  ( P a r l i a m e n t 
o f  S o u t h  A f r i c a ,  2 0 0 9 ;  V a n  D e r  W e s t h u i z e n , 
2 0 1 4 ) .  I n d e e d ,  i n  t h e  p o s t - 1 9 9 4  e r a  t h e 
m e d i a  h a s  t r a d i t i o n a l l y  r e p o r t e d  o n  t h e 
n a t i o n a l  B u d g e t  w h e n  i t  i s  p r e s e n t e d  b y 
t h e  M i n i s t e r  o f  F i n a n c e  a s  s o m e t h i n g  t h a t 
h a s  b e e n  d e c i d e d  ( ‘ a n n o u n c e d ’ ) ,  n o t  a s  a 
s e t  o f  p r o p o s a l s  t h a t  c o u l d  b e  a c c e p t e d , 
r e j e c t e d  o r  a m e n d e d . 

A s  w i l l  b e c o m e  c l e a r  b e l o w ,  t h e  n a t i o n a l 
l e g i s l a t u r e  i s  w h e r e  c i t i z e n s  f i r s t ,  f o r m a l l y 
h a v e  t h e  r i g h t  t o  r e s p o n d  t o  t h e  e x p e n d i -
t u r e  a n d  r e v e n u e  p r o p o s a l s  i n  t h e  n a t i o n a l 
b u d g e t ;  f a i l u r e  t o  f a c i l i t a t e  i n v o l v e m e n t  i n 
t h e  l e g i s l a t u r e ’ s  b u d g e t  o v e r s i g h t  p r o c e s s , 
o r  t o  r u l e - o u t  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  a m e n d -
m e n t s  e x  a n t e ,  f u n d a m e n t a l l y  u n d e r m i n e s 
t h e  a c c o u n t a b i l i t y  o f  t h e  g o v e r n m e n t .

I n  t h a t  c o n t e x t ,  t h e  p u r p o s e  o f  t h i s  r e -
s e a r c h  i s  t o  a n a l y s e  a n d  e x p l a i n  t h e  p r o v i -
s i o n s  t h a t  e x i s t  f o r  l e g i s l a t u r e  o v e r s i g h t  o f 
b u d g e t s  a n d  m o n e y  B i l l s .  T h e  p r i m a r y  i n -
t e n t i o n  i s  t o  d e m y s t i f y  t h e  r e l e v a n t  p o w e r s 
a n d  p r o c e s s e s  s o  t h a t  c i v i l  s o c i e t y  o r g a n -
i s a t i o n s  a r e  b e t t e r  a b l e  t o  m a k e  s u b m i s -
s i o n s  a n d ,  w h e r e  a p p r o p r i a t e ,  a d v o c a t e 
f o r  c h a n g e s  t o  b u d g e t s  a n d  m o n e y  b i l l s  t o 
s e r v e  t h e  p u b l i c  i n t e r e s t .  I n  p u r s u i t  o f  t h i s , 
t h e  r e s e a r c h  a l s o  i d e n t i f i e s  a r e a s  i n  w h i c h 
t h e  n a t i o n a l  a n d  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s 
c a n  i m p r o v e .  A t  t h e  p r o v i n c i a l  l e v e l ,  w e 
f o c u s  o n  t h r e e  l e g i s l a t u r e s :  E a s t e r n  C a p e , 
G a u t e n g  a n d  W e s t e r n  C a p e .
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2. Legislative overview

A t  p r e s e n t ,  t h e r e  a r e  t h r e e  k e y  p i e c e s 
o f  l e g i s l a t i o n  i n  r e l a t i o n  t o  o v e r s i g h t 

o f  p u b l i c  f i n a n c e s  w i t h i n  t h e  n a t i o n a l  a n d 
p r o v i n c i a l  s p h e r e s  o f  g o v e r n m e n t :  t h e  C o n -
s t i t u t i o n  ( 1 9 9 6 ) ,  t h e  P u b l i c  F i n a n c e  M a n -
a g e m e n t  A c t  ( ‘ P F M A ’ )  f i r s t  p a s s e d  i n t o  l a w 
i n  1 9 9 9  a n d  t h e  M o n e y  B i l l s  A m e n d m e n t 
P r o c e d u r e  a n d  R e l a t e d  M a t t e r s  A c t  ( ‘ M o n -
e y  B i l l s  A c t ’ )  p a s s e d  i n  2 0 0 9 . 1  

2.1. Constitutional provisions

C h a p t e r  1 3  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n  s e t s  o u t 
t h e  b r o a d  p a r a m e t e r s  f o r  t h e  m a n -

a g e m e n t  o f  p u b l i c  f i n a n c e s ,  i n c l u d i n g  t h e 
l e g i s l a t i o n  t h a t  n e e d s  t o  b e  p a s s e d  t o  e f -
f e c t  t h e  n a t i o n a l  b u d g e t .  I t  e s t a b l i s h e s  t h e 
a u t h o r i t y  o f  t h e  N a t i o n a l  T r e a s u r y  ( s 2 1 6 ) 
a n d  r e q u i r e s  ( s 2 1 6 ( 1 ) )  l e g i s l a t i o n  t h a t 
p r e s c r i b e s  h o w  p u b l i c  f i n a n c e s  s h o u l d  b e 
m a n a g e d  –  t h a t  i s  t h e  r o l e  p l a y e d  b y  t h e 
P F M A .  T h e  p o w e r s  a c c o r d e d  t o  l e g i s l a t u r e s 
a r e  c o n t a i n e d  i n  C h a p t e r  4  ( N a t i o n a l  P a r -
l i a m e n t )  a n d  C h a p t e r  6  ( P r o v i n c i a l  L e g i s -
l a t u r e s ) .  T h e  C o n s t i t u t i o n  a l s o  e s t a b l i s h e d 
( s 2 2 0 - 2 2 2 )  a n  i n d e p e n d e n t  b o d y ,  i n  t h e 
f o r m  o f  t h e  F i n a n c i a l  a n d  F i s c a l  C o m m i s -
s i o n  ( F F C ) ,  t h a t  s h o u l d  m a k e  r e c o m m e n d a -
t i o n s  o n  p u b l i c  f i n a n c e  m a t t e r s  t o  P a r l i a -
m e n t  a n d  t h e  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s .

A  ‘ m o n e y  b i l l ’  i s  d e f i n e d  b y  s 7 7  o f  C h a p t e r 
4  d e f i n e s  a s  f o l l o w s :

( 1 )  A  B i l l  i s  a  m o n e y  B i l l  i f  i t  –
( a )  a p p r o p r i a t e s  m o n e y ;
( b )  i m p o s e s  n a t i o n a l  t a x e s ,  l e v i e s ,  d u t i e s  o r 
s u r c h a r g e s ;
( c )  a b o l i s h e s  o r  r e d u c e s ,  o r  g r a n t s  e x e m p -
t i o n s  f r o m ,  a n y  n a t i o n a l  t a x e s ,  l e v i e s ,  d u -
t i e s  o r  s u r c h a r g e s ;  o r
( d )  a u t h o r i s e s  d i r e c t  c h a r g e s  a g a i n s t  t h e 

N a t i o n a l  R e v e n u e  F u n d ,  e x c e p t  a  B i l l  e n -
v i s a g e d  i n  s e c t i o n  2 1 4  a u t h o r i s i n g  d i r e c t 
c h a r g e s .

A n  a n a l o g o u s  d e f i n i t i o n  i s  p r o v i d e d  f o r 
p r o v i n c e s  b y  s 1 2 0 .  T h e  C o n s t i t u t i o n  s t r i c t -
l y  l i m i t s  t h e  p o w e r  t o  t a b l e  m o n e y  B i l l s  a t 
t h e  n a t i o n a l  l e v e l  t o  “ t h e  C a b i n e t  m e m b e r 
r e s p o n s i b l e  f o r  n a t i o n a l  f i n a n c i a l  m a t t e r s ” 
( s 7 3 ( 2 a ) )  a n d  a t  t h e  p r o v i n c i a l  l e v e l  t o 
“ t h e  m e m b e r  o f  t h e  E x e c u t i v e  C o u n c i l  w h o 
i s  r e s p o n s i b l e  f o r  f i n a n c i a l  m a t t e r s  i n  t h e 
p r o v i n c e ”  ( s 1 1 9 ) .

T h i s  i s  c o u n t e r b a l a n c e d  b y  t h e  p o w e r  o f 
l e g i s l a t u r e s  t o  r e j e c t  o r  a m e n d  m o n e y  b i l l s . 
H o w e v e r ,  t h e  C o n s t i t u t i o n  r e q u i r e s  ( s 7 7 ( 3 ) ) 
t h a t  a  p i e c e  o f  l e g i s l a t i o n  b e  p a s s e d  t h a t 
d e t e r m i n e s  t h e  p r o c e d u r e  f o r  a m e n d i n g 
n a t i o n a l  m o n e y  b i l l s .  I n  o t h e r  w o r d s :  i t 
r e q u i r e s  a n  A c t  w h i c h  s t a t e s  h o w  P a r l i a -
m e n t  c a n  g o  a b o u t  c h a n g i n g  t h e  b u d g e t 
a n d  o t h e r  p u b l i c  f i n a n c e  p r o p o s a l s  o f  t h e 
g o v e r n m e n t .  F o r  v a r i o u s ,  m o s t l y  p o l i t i c a l , 
r e a s o n s  s u c h  l e g i s l a t i o n  w a s  o n l y  p a s s e d  i n 
2 0 0 9  i n  t h e  f o r m  o f  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t . 2

T h e  C o n s t i t u t i o n  h a s  i d e n t i c a l ,  c o r r e s p o n d -
i n g  r e q u i r e m e n t s  f o r  p r o v i n c e s  ( s 1 2 0 ) ;  a t 
t h e  t i m e  o f  t h e  f i r s t  v e r s i o n  o f  t h i s  r e p o r t , 
n o  p r o v i n c e  h a d  p a s s e d  s u c h  l e g i s l a t i o n . 
H o w e v e r ,  a t  t h e  v e r y  e n d  o f  t h e  t e n u r e 
o f  t h e  5 t h  l e g i s l a t u r e ,  t h e  G P L  p a s s e d  a 
G a u t e n g  M o n e y  B i l l s  A c t .  U n f o r t u n a t e l y ,  a s 
w e  d i s c u s s  b e l o w ,  t h a t  p r o c e s s  w a s  r u s h e d 
a n d  t h e  r e s u l t a n t  l e g i s l a t i o n  i s  d e e p l y  u n -
s a t i s f a c t o r y .

I t  i s  a n  o p e n  q u e s t i o n  a s  t o  w h a t  t h e  f a i l -
u r e  t o  p a s s  t h e  l e g i s l a t i o n  p r e s c r i b e d  i n 
s 7 7 ( 3 )  a n d  s 1 2 0 ( 3 )  i m p l i e s  f o r  l e g i s l a t u r e s ’ 
p o w e r s  t o  a m e n d  m o n e y  b i l l s .  T h e  v i e w 
t a k e n  b y  s o m e  i s  t h a t  u n t i l ,  a n d  u n l e s s , 
s u c h  l e g i s l a t i o n  e x i s t s  t h e  l e g i s l a t u r e s  c a n -

1 There are many other pieces of public finance legislation, that are not related to the core focus of this paper, including: the Municipal Finance Man-
agement Act (‘MFMA’) originally passed in 2003; the Financial Management of Parliament and Provincial Legislatures Act (‘FMPPLA’) (2009); the recently 
amended Public Audit Act (2004); etc. Some other legislation relating to taxation is discussed in subsequent sections.

2  The detailed background to the Money Bills Act and related matters – such as the establishment of a Parliamentary Budget Office – will be discussed in a 
separate paper.
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n o t  a m e n d  m o n e y  b i l l s .  A n d  t h a t  i s  c o n -
s i s t e n t  w i t h  t h e  v i e w  t h a t  t h e  i n t e n t i o n  o f 
t h e  C o n s t i t u t i o n  w a s  f o r  s u c h  l e g i s l a t i o n 
t o  b e  p a s s e d  s h o r t l y  a f t e r  t h e  p r o m u l g a -
t i o n  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n  i t s e l f .  O n  t h e  o t h e r 
h a n d ,  i t  s e e m s  a n  e x t r e m e  i n t e r p r e t a t i o n  o f 
t h e  l a w  t o  a r g u e  t h a t  l e g i s l a t u r e s  e n t i r e l y 
f o r f e i t  a  c r i t i c a l  o v e r s i g h t  p o w e r  e n t i r e l y 
o n  t h e  b a s i s  t h a t  t h e  s a m e  l e g i s l a t u r e s  h a d 
n o t  y e t  e n a c t e d  a  p r o c e d u r e  i n  l e g i s l a t i o n . 
A s  w e  w i l l  s e e  i n  s e c t i o n  5 ,  t h i s  a m b i g u i t y 
w a s  a d d r e s s e d  e x p l i c i t l y  i n  t h e  S t a n d i n g 
R u l e s  o f  o n e  o f  t h e  P L s  w e  e x a m i n e ,  b u t  n o t 
t h e  o t h e r  t w o .

2.2. Implications of the absence  
        of amendment powers

T h e  i m p l i c a t i o n s  o f  l e g i s l a t u r e s  n o t  h a v -
i n g  a m e n d m e n t  p o w e r s  a r e  o f t e n  n o t 

f u l l y  a p p r e c i a t e d .  T h e  a b s e n c e  o f  a m e n d -
m e n t  p o w e r s  m e a n s ,  f i r s t l y ,  t h a t  a  l e g i s -
l a t u r e  c a n  o n l y  a c c e p t  o r  r e j e c t  a  m o n e y 
B i l l  –  i n c l u d i n g  t h e  B u d g e t  d o c u m e n t s .  I f 
a  l e g i s l a t u r e  r e j e c t s  t h e  m o n e y  B i l l  t h a t 
d e t e r m i n e s  B u d g e t  e x p e n d i t u r e  ( a p p r o p r i -
a t i o n s )  a n d  t h e  M i n i s t e r  o r  M E C  d o e s  n o t 
t a b l e  a  r e v i s e d  B i l l ,  t h e r e  a r e  p r o v i s i o n s  i n 
t h e  P F M A  t o  g u i d e  p u b l i c  e x p e n d i t u r e  i n 
t h e  s c e n a r i o  w h e r e  n o  B u d g e t  i s  p a s s e d . 

I n  t e r m s  o f  r e v e n u e ,  a n y  r e v e n u e  i n s t r u -
m e n t s  a n d  r a t e s  s e t  i n  p r e v i o u s  y e a r s  w i l l 
r e m a i n  i n  p l a c e ,  e x c e p t  i n  t h e  u n u s u a l 
s i t u a t i o n  w h e r e  t h e r e  w a s  a n  e x p l i c i t  t i m e 
p e r i o d  f o r  a  p a r t i c u l a r  t a x / r a t e  t h a t  n o w 
l a p s e s .  T h e  i m p l i c a t i o n s  f o r  r e v e n u e  c o l l e c -
t i o n  m a y ,  t h e r e f o r e ,  b e  m i n i m a l .  A n  e x c e p -
t i o n  i s  i n c o m e  t a x e s .  T a x  b r a c k e t s  a r e  n o r -
m a l l y  a d j u s t e d  f o r  i n f l a t i o n  t o  r e d u c e  w h a t 
i s  k n o w n  a s  ‘ f i s c a l  d r a g ’ ,  w h e r e  i n d i v i d u a l s 
a r e  p u s h e d  i n t o  h i g h e r  t a x  b r a c k e t s  d u e  t o 
i n f l a t i o n  a n d  e n d - u p  p a y i n g  a  h i g h e r  t a x 
r a t e  d e s p i t e  t h e i r  r e a l  ( a s  o p p o s e d  t o  n o m -
i n a l )  i n c o m e  b e i n g  t h e  s a m e .  M o s t  n a t i o n -
a l  B u d g e t s  s i n c e  1 9 9 4  h a v e  c o n t a i n e d  a n 

a d j u s t m e n t  f o r  f i s c a l  d r a g ,  s o  i t  f o l l o w s  t h a t 
u n d e r  n o r m a l  c i r c u m s t a n c e s  t h e  f a i l u r e  t o 
p a s s  a  B u d g e t  w o u l d  m e a n  h i g h e r  i n c o m e 
t a x  c o l l e c t i o n  t h a n  w o u l d  h a v e  b e e n  t h e 
c a s e  o t h e r w i s e .  T h e  e x t e n t  o f  t h a t  ‘ o v e r -
c o l l e c t i o n ’  i n c r e a s e s  w i t h  t h e  r a t e  o f  i n f l a -
t i o n .

O n  t h e  e x p e n d i t u r e  s i d e ,  t h e r e  a r e  e x p l i c -
i t  p r o v i s i o n s  i n  s 2 9  o f  t h e  P F M A  r e g a r d i n g 
g o v e r n m e n t  e x p e n d i t u r e  i n  t h e  a b s e n c e  o f 
a n  a p p r o v e d  B u d g e t  f o r  t h e  r e l e v a n t  f i s c a l 
y e a r .  N a t i o n a l  o r  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t 
m a y  s p e n d :

   -  u p  t o  4 5 %  o f  t h e  p r e v i o u s  y e a r ’ s 
 e x p e n d i t u r e  i n  t h e  f i r s t  f o u r  m o n t h s
   -  u p  t o  1 0 %  o f  t h e  p r e v i o u s  y e a r ’ s  
         e x p e n d i t u r e  p e r  m o n t h  i n  t h e 
         s u b s e q u e n t  m o n t h s
   -  u p  t o  t h e  p r e v i o u s  y e a r ’ s  t o t a l 
 e x p e n d i t u r e  f o r  t h e  e n t i r e  y e a r .

S u c h  s p e n d i n g  i s  l i m i t e d  t o  “ s e r v i c e s  f o r 
w h i c h  f u n d s  w e r e  a p p r o p r i a t e d  i n  t h e  p r e -
v i o u s  a n n u a l  b u d g e t  o r  a d j u s t m e n t s  b u d -
g e t ” .  T h e s e  p r o v i s i o n s  a p p l y  t o  p r o v i n c e s 
p r o v i d e d  t h e r e  i s  c o r r e s p o n d i n g  p r o v i n c i a l 
l e g i s l a t i o n  ( s 2 9 ( 4 ) ) .

T h e  a b o v e  e x p e n d i t u r e  p r o v i s i o n s  e q u a t e , 
i n  t h e  e v e n t  t h a t  n o  B u d g e t  i s  p a s s e d ,  t o  a 
r e a l  r e d u c t i o n  i n  g o v e r n m e n t  e x p e n d i t u r e 
i n  p r o p o r t i o n  t o  i n f l a t i o n .  T h e  c o m b i n a t i o n 
o f  t h e  r e v e n u e  a n d  e x p e n d i t u r e  e f f e c t s 
t h e r e f o r e  t r a n s l a t e  i n t o  a  l i k e l y ,  s u b s t a n -
t i a l  r e d u c t i o n  i n  a n y  a n n u a l  b u d g e t  d e f i -
c i t  o r  s u b s t a n t i a l  i n c r e a s e  i n  a n y  b u d g e t 
s u r p l u s .  T h e  f a i l u r e  o f  t h e  E x e c u t i v e  a n d 
L e g i s l a t u r e  t o  a g r e e  o n  a  b u d g e t  l e a d s 
t o  f i s c a l  a u s t e r i t y  t h a t  i n c r e a s e s  i n  e x t e n t 
w i t h  t h e  r a t e  o f  i n f l a t i o n .  A l t h o u g h  t h i s  h a s 
n o t  h a p p e n e d  i n  S o u t h  A f r i c a  t o  d a t e ,  i t 
m a y  b e c o m e  m o r e  l i k e l y  u n d e r  c o a l i t i o n 
g o v e r n m e n t s  w h e r e  c o a l i t i o n  p a r t n e r s  h o l d 
s t r o n g l y  d i v e r g e n t  v i e w s  o n  f i s c a l  i s s u e s .

A t  a  h i g h e r  l e v e l  o f  a b s t r a c t i o n ,  w h a t  t h e 
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a b s e n c e  o f  a m e n d m e n t  p o w e r s  p r e v e n t s , 
i n  e f f e c t ,  i s  l e g i s l a t u r e - l e d  i n c r e a s e s  i n 
e x p e n d i t u r e ,  o r  d e c r e a s e s  i n  r e v e n u e , 
b e y o n d  w h a t  i s  p r o p o s e d  b y  t h e  r e l e v a n t 
T r e a s u r y .  I n  t h a t  s e n s e ,  t h e  a b s e n c e  o f 
a m e n d m e n t  p o w e r s  f o r  l e g i s l a t u r e s  i m p l i c -
i t l y  f a v o u r s  f i s c a l  c o n s e r v a t i s m  o v e r  e x p a n -
s i o n a r y  f i s c a l  p o l i c y .

2.3. Parliament: Money Bills   
        Amendment Procedure and 
        Related Matters Act (2009)

A t  t h e  n a t i o n a l  l e v e l  s u c h  c o n c e r n s  n o 
l o n g e r  a p p l y ,  b e c a u s e  t h e  M o n e y  B i l l s 

A c t  o f  2 0 0 9  f i n a l l y  s e t  o u t  a  p r o c e s s  b y 
w h i c h  P a r l i a m e n t  c o u l d  m a k e  a m e n d m e n t s . 
T h e r e  a r e  f i v e  m a i n  d i m e n s i o n s  t o  t h e  p r o -
v i s i o n s  o f  t h a t  A c t :

 i .  T i m e l i n e s  ( f o r  t h e  E x e c u t i v e 
  a n d  P a r l i a m e n t )
 i i .  F a c t o r s  t h a t  m u s t  b e 
  c o n s i d e r e d  w h e n  m a k i n g  a n   
                  a m e n d m e n t
 i i i .  R e q u i r e m e n t s  t h a t  a n 
  a m e n d m e n t  m u s t  s a t i s f y
 i v .  P u b l i c  h e a r i n g s
 v .  O p p o r t u n i t y  f o r  t h e  E x e c u t i v e   
                  t o  r e s p o n d .

T h e s e  a r e  e x p l a i n e d  i n  m o r e  d e t a i l  i n  s e c -
t i o n  3  b e l o w . 

T h e  A c t  a l s o  c r e a t e s  a  P a r l i a m e n t a r y  B u d -
g e t  O f f i c e  ( P B O )  t o  p r o v i d e  t h e  l e g i s l a t u r e 
w i t h  t e c h n i c a l  c a p a c i t y  t o  a n a l y s e  m o n -
e y  B i l l s  a n d  a s s o c i a t e d  p r o p o s a l s .  W h i l e 
t h e  p e r f o r m a n c e  o f  t h e  P B O  t o  d a t e  i s 
m i x e d ,  i t  h a s  t h e  p o t e n t i a l  t o  b e  a n  i m -
p o r t a n t  i n s t i t u t i o n  b o t h  f o r  t h e  l e g i s l a t u r e 

a n d  t h e  b r o a d e r  p u b l i c  –  i n c l u d i n g  c i v -
i l  s o c i e t y  o r g a n i s a t i o n s . 3  I n  o t h e r  c o u n -
t r i e s ,  i n d e p e n d e n t  f i s c a l  i n s t i t u t i o n s  l i k e 
P B O s  o f t e n  h a v e  a  s i g n i f i c a n t  i m p a c t  o n 
p u b l i c  d e b a t e  a r o u n d  f i s c a l  p r o p o s a l s .                                           
T h i s  i s  l a r g e l y  d u e  t o  t h e  c r e d i b l e  a n a l y s i s 
t h e y  p r o d u c e  t h a t  i s  i n d e p e n d e n t  o f  t h e 
g o v e r n m e n t  a n d  p o l i t i c a l  p a r t i e s  –  a n d 
m a y  d i f f e r  f r o m  a s s e r t i o n s  m a d e  b y  t h e 
E x e c u t i v e . 4  T h e r e  i s ,  t h e r e f o r e ,  a  s t r o n g 
a r g u m e n t  f o r  c i v i l  s o c i e t y  t o  p a y  g r e a t e r 
a t t e n t i o n  t o  t h e  c a p a c i t y  a n d  i n d e p e n -
d e n c e  o f  t h e  e x i s t i n g  P B O ,  a s  w e l l  a s  c o n -
t r i b u t e  t o  c o n s u l t a t i o n  t h a t  m a y  t a k e  p l a c e 
r e g a r d i n g  t h e  c r e a t i o n  o f  P B O s  a t  t h e  p r o -
v i n c i a l  l e v e l . 5 

S o m e  i m p o r t a n t  a m e n d m e n t s  t o  t h e  o r i g i -
n a l  M o n e y  B i l l s  A c t  w e r e  f i n a l i s e d  i n  2 0 1 8 
a n d  w e r e  s i g n e d  i n t o  l a w  b y  t h e  P r e s i d e n t 
a t  t h e  b e g i n n i n g  o f  2 0 1 9 . 6  T h e  p o s i t i v e 
c h a n g e s  i n c l u d e :  a d d i t i o n a l  f l e x i b i l i t y  i n 
t h e  t i m e  l i m i t s  f o r  a m e n d m e n t s ;  g r e a t e r 
e l a b o r a t i o n  o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l  i n d e p e n -
d e n c e  o f  t h e  P B O ;  a s s i g n m e n t  o f  p o w e r s 
t o  t h e  P B O  t o  i n d e p e n d e n t l y  o b t a i n  i n -
f o r m a t i o n ;  i n t r o d u c t i o n  o f  a  r e q u i r e m e n t 
t h a t  i t s  D i r e c t o r  b e  ‘ f i t  a n d  p r o p e r ’ ;  a n d , 
r e c o g n i t i o n  o f  t h e  r e l a t i v e  a u t o n o m y  o f 
p r o v i n c e s  i n  d e t e r m i n i n g  t h e i r  m o n e y  b i l l s 
a m e n d m e n t  p r o c e d u r e s .  N e g a t i v e  c h a n g e s 
i n c l u d e :  r e d u c e d  t i m e  f o r  o v e r s i g h t  o f  p a r t 
o f  t h e  M e d i u m  T e r m  B u d g e t  P o l i c y  S t a t e -
m e n t  ( M T B P S ) ;  a n d ,  r e d u c e d  t r a n s p a r e n c y 
i n  t h e  r e p o r t i n g  o f  t h e  P B O  t h r o u g h  t h e 
c r e a t i o n  o f  a n  a d v i s o r y  b o a r d  c o m p o s e d 
o f  t h e  c h a i r p e r s o n s  o f  t h e  f i n a n c e  a n d 
a p p r o p r i a t i o n s  c o m m i t t e e s  a n d  t w o  h o u s e 
c h a i r p e r s o n s  –  p o s i t i o n s  a l l  t r a d i t i o n a l l y 
h e l d  b y  t h e  m a j o r i t y  p a r t y .

3   For accessible discussions of the role, and some failures, of the South African PBO, see Muller (The important role of the Parliamentary Budget Office,  
   2016; Why South Africa’s public finance watchdog failed its mandate on nuclear, 2016).
4  See for instance Kopits (2011) and Curristine, Harris and Seiwald (2013).
5  A detailed history of the current South African PBO is the subject of separate work.
6  The formal process followed by the legislature in drafting and approving the amendments is documented by the Parliamentary Monitoring Group at 
    https://pmg.org.za/bill/828/.
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2.4. Provincial legislatures

A s  n o t e d  a b o v e ,  a t  t h e  p r o v i n c i a l  l e v e l , 
n o  l e g i s l a t i o n  c u r r e n t l y  e x i s t s  i n  e i g h t 

o f  t h e  n i n e  p r o v i n c e s  t h a t  s a t i s f i e s  t h e  r e -
q u i r e m e n t s  o f  s 1 2 0 ( 3 ) . 7   A n d  t h e  l e g i s l a t i o n 
r e c e n t l y  p a s s e d  i n  G a u t e n g ,  w h i l e  p e r h a p s 
w e l l - i n t e n t i o n e d ,  i s  u n s a t i s f a c t o r y .  A s  i s  d i s -
c u s s e d  i n  d e t a i l  i n  s e c t i o n  5 ,  f o r  t h e  t h r e e 
l e g i s l a t u r e s  w e  e x a m i n e d ,  a  p r o c e d u r e  f o r 
d e a l i n g  w i t h  m o n e y  b i l l s  w a s  i n s t e a d  l a i d 
o u t  i n  t h e  l e g i s l a t u r e s ’  ‘ S t a n d i n g  R u l e s ’ . 
H o w e v e r ,  t h a t  i s  l i k e l y  t o  c h a n g e  –  p a r t -
l y  p r o m p t e d  b y  r e c e n t  a m e n d m e n t s  t o 
t h e  s c h e d u l e  o f  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t  d e a l -
i n g  w i t h  p r o v i n c e s  a n d  s e e m i n g l y  g r e a t e r 
a w a r e n e s s  o f  s 1 2 0 ( 3 ) .  T h e  G a u t e n g  P r o v i n -
c i a l  L e g i s l a t u r e  ( G P L )  p r o v i d e s  a n  i n d i c a -
t i o n  o f  w h a t  m a y  h a p p e n  i n  o t h e r  p r o v i n c -
e s .  I n  2 0 1 8 ,  t h e  G P L  e s t a b l i s h e d  a n  a d  h o c 
c o m m i t t e e  t o  d r a f t  s u c h  l e g i s l a t i o n  a n d 
c o n s i d e r  t h e  c r e a t i o n  o f  a  p r o v i n c i a l  P B O . 
T h i s  c o m m i t t e e  p r o d u c e d  a  d r a f t  B i l l  t h a t 
w a s  c i r c u l a t e d  f o r  c o n s u l t a t i o n  a t  t h e  e n d 
o f  F e b r u a r y  2 0 1 9  ( G P L ,  2 0 1 9 ) ,  p a s s e d  b y 
t h e  c o m m i t t e e  a t  t h e  e n d  o f  M a r c h ,  a p -
p r o v e d  b y  t h e  H o u s e  i n  A p r i l  a n d  s i g n e d 
i n t o  l a w  b y  t h e  P r e m i e r  i n  M a y  ( G a u t e n g 
P r o v i n c i a l  G o v e r n m e n t ,  2 0 1 9 ) .  T h e  E a s t -
e r n  C a p e  P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e  ( E C P L ) 
h a s  d r a f t e d  a  w h i t e  p a p e r  t h a t  w i l l  s h o r t -
l y  b e  p u b l i s h e d . 8   A n d  b o t h  t h e  W e s t e r n 
C a p e  a n d  K w a Z u l u  N a t a l  l e g i s l a t u r e s  h a v e 
s h o w n  a n  i n t e r e s t  i n  d e v e l o p i n g  m o n e y  b i l l s 
a m e n d m e n t  l e g i s l a t i o n .

 

2.5. Taxation

A m o r e  c o m p l i c a t e d  a r e a  o f  l e g i s l a t i o n 
c o n c e r n s  t a x a t i o n .  A s  s h o w n  a b o v e , 

t h e  C o n s t i t u t i o n  c o v e r s  r e v e n u e - r a i s i n g 
l e g i s l a t i o n  u n d e r  i t s  d e f i n i t i o n  o f  m o n e y 
b i l l s  –  s p e c i f i c a l l y ,  s 7 7 ( 1 ) ( b )  a n d  s 7 7 ( 1 ) ( c ) 
a t  t h e  n a t i o n a l  l e v e l .  T h e  M o n e y  B i l l s  A c t 
o f  2 0 0 9 ,  h o w e v e r ,  d i s t i n g u i s h e d  b e t w e e n 
‘ r e v e n u e  p r o p o s a l s ’  i n  t a b l e d  b u d g e t 
d o c u m e n t s  a n d  t h e  a c t u a l  t a x  l e g i s l a t i o n 
w h i c h  i t  r e f e r r e d  t o  a s  ‘ r e v e n u e  b i l l s ’ .  T h i s 
c r e a t e d  p r o b l e m a t i c  i n c o n s i s t e n c i e s  t h a t 
w e r e  r a i s e d  a s  a  c o n c e r n  d u r i n g  t h e  p u b -
l i c  c o n s u l t a t i o n  p r o c e s s  o n  a m e n d i n g  t h e 
A c t .  I n  a d d i t i o n ,  t h e r e  e x i s t  v a r i o u s  p i e c e s 
o f  l e g i s l a t i o n  t h a t  a p p l y  t o  p a r t i c u l a r  t a x 
i n s t r u m e n t s ,  n o t a b l y :  t h e  V a l u e d - A d d e d 
T a x  A c t  ( 1 9 9 1 ) ,  t h e  I n c o m e  T a x  A c t  ( 1 9 6 2 ) , 
t h e  C u s t o m s  a n d  E x c i s e  D u t i e s  A c t  ( 1 9 6 4 ) , 
a n d  t h e  T a x  A d m i n i s t r a t i o n  A c t  ( 2 0 1 1 ) .  T h e 
i n t e r a c t i o n  b e t w e e n  t h e s e  p i e c e s  o f  l e g i s -
l a t i o n  a n d  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t  i s  a  r e l a t i v e -
l y  u n e x p l o r e d  s u b j e c t ,  b u t  w h e n  t h e  2 0 1 8 
B u d g e t  p r o p o s e d  t o  i n c r e a s e  V A T  t o  1 5 % , 
P a r l i a m e n t  w a s  a d v i s e d  b y  b o t h  t h e  T r e a -
s u r y  a n d  P a r l i a m e n t ’ s  o w n  l e g a l  a d v i s o r 
t h a t  p r o v i s i o n s  i n  t h e  V A T  A c t  m e a n t  t h e 
p r o p o s a l  w o u l d  c o m e  i n t o  e f f e c t  d e s p i t e 
t h e  a b s e n c e  o f  p a r l i a m e n t a r y  a p p r o v a l .  O n 
t h e  f a c e  o f  i t ,  h o w e v e r ,  t h i s  s e e m s  t o  c o n -
t r a d i c t  t h e  i n t e n t i o n s  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n 
a n d  i s  l i k e l y  t o  b e  t h e  s u b j e c t  o f  f u r t h e r 
s c r u t i n y .

7   This was confirmed by searching the Juta Law Provincial Legislation database.
8  Workshop of the Ad Hoc Committee on Money Bills and Related Matters Bill of the Gauteng Provincial Legislature, 7 November 2018.
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1 0

3. The national legislature, the 
 budget and money bills

A s  n o t e d  a b o v e ,  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t  s e t s 
o u t  t h e  p r o c e d u r e  t h a t  t h e  n a t i o n a l 

l e g i s l a t u r e  f o l l o w s  i n  d e a l i n g  w i t h  m o n e y 
b i l l s .  A l t h o u g h  t h e  f o c u s  o f  t h e  p r e s e n t  p a -
p e r  i s  o n  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s ,  i t  i s  u s e f u l 
t o  u n d e r s t a n d  w h a t  h a p p e n s  a t  t h e  n a t i o n -
a l  l e v e l  f o r  a t  l e a s t  t h r e e  r e a s o n s :

    -   T h e  s h a r e  o f  t o t a l  g o v e r n m e n t 
       r e v e n u e  a l l o c a t e d  t o  p r o v i n c e s  i s 
       d e t e r m i n e d  i n  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e 
       t h r o u g h  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e  B i l l , 
       w i t h  i n p u t s  a n d  v o t i n g  r e p r e s e n t a t i v e s 
       f r o m  t h e  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s
    -   T h e  t i m e  p e r i o d s  f o r  o v e r s i g h t  a t  t h e 
       n a t i o n a l  l e v e l  a f f e c t  t h o s e  a t  t h e 
       p r o v i n c i a l  l e v e l
    -   T h e  p r o c e d u r e  a n d  c o n s i d e r a t i o n s 
       p r e s c r i b e d  a r e  p a r t i a l l y  r e p l i c a t e d  i n 
       t h e  s c h e d u l e  c o n c e r n i n g  p r o v i n c e s 
       a n d  r e f l e c t e d  t o  v a r i o u s  d e g r e e s  i n 
       p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e  s t a n d i n g  r u l e s .
 
W i t h i n  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e  t h e r e  a r e 
t w o  i m p o r t a n t  d i s t i n c t i o n s  i n  t e r m s  o f  r e -
s p o n s i b i l i t i e s .  F i r s t ,  b e t w e e n  t h e  N a t i o n -
a l  A s s e m b l y  a n d  t h e  N a t i o n a l  C o u n c i l  o f 
P r o v i n c e s .  S e c o n d ,  b e t w e e n  t h e  f i n a n c e 
c o m m i t t e e s  a n d  t h e  a p p r o p r i a t i o n s  c o m -
m i t t e e s . 

3.1. Budget

T h e  n a t i o n a l  B u d g e t ,  t r a d i t i o n a l l y  t a b l e d 
i n  t h e  l a s t  w e e k  o f  F e b r u a r y ,  h a s  t h r e e 

m a i n  c o m p o n e n t s  t h a t  m u s t  b e  a p p r o v e d 
o r  a m e n d e d  b y  P a r l i a m e n t  i n  t h e  f o l l o w i n g 
o r d e r :  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k ,  t h e  D i v i s i o n  o f 
R e v e n u e  B i l l  ( D o R B )  a n d  t h e  A p p r o p r i a t i o n s 

B i l l . 9   T h e  f i n a n c e  c o m m i t t e e s  a r e  r e s p o n -
s i b l e  f o r  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k ,  w h i l e  t h e  a p -
p r o p r i a t i o n s  c o m m i t t e e s  a r e  r e s p o n s i b l e  f o r 
t h e  D o R B  a n d  A p p r o p r i a t i o n s  B i l l .

T h e  f i s c a l  f r a m e w o r k  d e t e r m i n e s  t h e  t o t a l 
e x p e n d i t u r e ,  r e v e n u e  a n d  b o r r o w i n g  o f 
n a t i o n a l  g o v e r n m e n t .  S o  w h a t  e c o n o m i s t s 
n o r m a l l y  r e f e r  t o  a s  ‘ f i s c a l  p o l i c y ’  –  t h e 
r o l e  g o v e r n m e n t  p l a y s  i n  t h e  e c o n o m y 
t h r o u g h  t a x a t i o n  a n d  s p e n d i n g  –  i s  d e -
t e r m i n e d  b y ,  a n d  r e f l e c t e d  i n ,  t h e  f i s c a l 
f r a m e w o r k .  T h e  f i n a n c e  c o m m i t t e e s  o f  t h e 
N A  a n d  N C O P  a r e  r e s p o n s i b l e  f o r  c o n s i d -
e r i n g  t h i s  a s p e c t  o f  t h e  B u d g e t  a n d  t h e 
M o n e y  B i l l s  A c t ,  s 8 ( 7 ) ,  r e q u i r e s  i t  t o  b e  a p -
p r o v e d  o r  a m e n d e d  w i t h i n  1 6  d a y s  o f  t h e 
B u d g e t  b e i n g  t a b l e d .  T h e  M o n e y  B i l l s  A c t 
a l s o  s t a t e s  t h a t  t h e  c o m m i t t e e s  m u s t  h o l d 
p u b l i c  h e a r i n g s  a n d  o u t l i n e s  a  l e n g t h y  s e t 
o f  f a c t o r s  t h a t  m u s t  b e  c o n s i d e r e d  w h e n 
m a k i n g  a n y  a m e n d m e n t .

T h e  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e  B i l l  ( D o R B )  i s  t h e 
k e y  p i e c e  o f  n a t i o n a l  b u d g e t  l e g i s l a t i o n 
f o r  p r o v i n c e s ,  a s  i t  d e t e r m i n e s  –  i n  a c c o r -
d a n c e  w i t h  s 2 1 4  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n  –  t h e 
d i s t r i b u t i o n  o f  t o t a l  g o v e r n m e n t  e x p e n d i -
t u r e  a c r o s s  t h e  t h r e e  s p h e r e s  ( n a t i o n a l , 
p r o v i n c i a l  a n d  l o c a l ) .

T h e  M o n e y  B i l l s  A c t  ( s 9 )  s t a t e s  t h a t  t h e 
D o R B  c a n n o t  b e  c o n s i d e r e d  b e f o r e  t h e 
f i s c a l  f r a m e w o r k  h a s  b e e n  p a s s e d  a n d 
t h a t  P a r l i a m e n t  m u s t  p a s s  i t  w i t h i n  3 5 
d a y s  o f  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k  b e i n g  a d o p t -
e d .  A l t h o u g h  i t  h a d  b e e n  p r o p o s e d  t h a t 
t h e  A c t  b e  a m e n d e d  t o  a l l o w  c o n c u r r e n t 
c o n s i d e r a t i o n  o f  t h e  D o R B  a n d  t h e  f i s c a l 
f r a m e w o r k ,  t h i s  i s  n o t  r e f l e c t e d  i n  t h e  f i n a l 

9  The PFMA (s27(1)) requires that the national Budget be tabled on a date determined by the Minister of Finance before the start of the financial year or, 
“in exceptional circumstances”, as soon as possible thereafter.
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p r o p o s e d  a m e n d m e n t s .  T h e  s i g n i f i c a n c e 
o f  t h i s  i s  t h a t  t h e  D o R B  a p p r o v a l  p r o c e s s 
i s  r e l a t i v e l y  c o m p l e x ,  s i n c e  –  a s  d e c r i b e d 
i n  s e c t i o n  4 . 2  –  i t  r e q u i r e s  m a n d a t e s  f r o m 
p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s ,  a n d  t h e r e  a r e  n o 
l e g i s l a t i v e  p r o v i s i o n s  t o  a d d r e s s  t h e  s i t u a -
t i o n  w h e r e  t h e  D o R B  i s  n o t  p a s s e d .  T h e  t i m e 
l i m i t a t i o n s  i n  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t i o n  ( t h e 
M o n e y  B i l l s  A c t )  t h e r e f o r e  p l a c e s  s i g n i f i -
c a n t  c o n s t r a i n t s  o n  t h e  t i m e  a v a i l a b l e  f o r 
p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  t o  e n g a g e  w i t h  t h e 
D o R B .

F i n a l l y ,  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  B i l l  d e t e r m i n e s 
t h e  a l l o c a t i o n  o f  t h e  n a t i o n a l  s h a r e  o f 
g o v e r n m e n t  e x p e n d i t u r e  a c r o s s  n a t i o n -
a l  d e p a r t m e n t s .  P a r l i a m e n t  h a s  4  m o n t h s 
( s 1 0 ( 7 ) )  i n  o r d e r  t o  a p p r o v e  o r  a m e n d  t h i s 
B i l l .

F o r  e a c h  o f  t h e  a b o v e ,  t h e  p r o p o s e d 
a m e n d m e n t s  t o  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t  a d d  t h e 
p r o v i s o ,  “ o r  a s  s o o n  a s  r e a s o n a b l y  p o s s i b l e 
t h e r e a f t e r ”  t o  t h e  t i m e l i n e s  f o r  a p p r o v a l .  I n 
p r i n c i p l e  t h i s  i n t r o d u c e s  s o m e  f l e x i b i l i t y  i n 
s i t u a t i o n s  w h e r e  m a t e r i a l  a m e n d m e n t s  a r e 
m a d e ,  o r  t h e r e  i s  s u b s t a n t i a l  d i s a g r e e m e n t 
w i t h i n  t h e  l e g i s l a t u r e .  H o w e v e r ,  a s  t h i n g s 
s t a n d ,  t h i s  p r o v i s i o n  i s  u n l i k e l y  t o  c h a n g e 
s t a n d a r d  p r a c t i c e .

T h e  w a y  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t  i s  s t r u c t u r e d 
i s  s u c h  t h a t  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k  m u s t  b e 
a d o p t e d  f i r s t ,  t h e n  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v e -
n u e  B i l l  a n d ,  f i n a l l y ,  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  B i l l : 
d e c i s i o n s  a t  e a c h  s t a g e  p l a c e  c o n s t r a i n t s 
o n  d e c i s i o n s  a t  t h e  n e x t  s t a g e .  T h i s  i s  a  d e -
l i b e r a t e  i n t e n t i o n  o f  t h e  l e g i s l a t i o n ,  p a r t l y 
a i m e d  a t  e n f o r c i n g  f i s c a l  r e s p o n s i b i l i t y . 
N o t a b l y ,  h a v i n g  a p p r o v e d  t h e  t o t a l  l e v e l 
o f  g o v e r n m e n t  e x p e n d i t u r e  a n d  b o r r o w i n g 
t h r o u g h  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k ,  i f  P a r l i a m e n t 
( t h r o u g h  t h e  a p p r o p r i a t i o n s  c o m m i t t e e s ) 
w i s h e s  t o  i n c r e a s e  t h e  a l l o c a t i o n  t o  a  p a r -
t i c u l a r  n a t i o n a l  d e p a r t m e n t  i t  m u s t  f i n d 
t h o s e  r e s o u r c e s  w i t h i n  w h a t  i t  h a s  a l r e a d y 

d e t e r m i n e d  ( b y  t h e  f i n a n c e  c o m m i t t e e s )  i s 
a  r e s p o n s i b l e  l e v e l  o f  t o t a l  e x p e n d i t u r e .

T h e  m a i n  r e a s o n  f o r  t h e  m u c h  l o n g e r  t i m e 
a l l o c a t e d  t o  t h e  A p p r o p r i a t i o n s  B i l l ,  i s  t h a t 
o v e r s i g h t  r e q u i r e s  e a c h  p o r t f o l i o  c o m m i t -
t e e  t o  c o n s i d e r  t h e  p r o p o s e d  ‘ V o t e ’  i n 
d e t a i l . 1 0   F o r  e x a m p l e ,  t h e  P o r t f o l i o  C o m -
m i t t e e  o n  H e a l t h  w i l l  c o n s i d e r  t h e  d e t a i l e d , 
p r o p o s e d  a l l o c a t i o n s  t o  h e a l t h  a t  t h e  n a -
t i o n a l  l e v e l .  I n  t h e  e v e n t  t h a t  a n y  c o m m i t -
t e e  p r o p o s e s  c h a n g e s ,  t h o s e  w i l l  n e e d  t o 
b e  c o o r d i n a t e d  w i t h  a n o t h e r  c o m m i t t e e  o r 
c o m m i t t e e s :  w i t h  b o t h  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k 
a n d  d i v i s i o n  o f  r e v e n u e  a l r e a d y  a p p r o v e d , 
t h e  t o t a l  a m o u n t  o f  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t 
e x p e n d i t u r e  i s  t h e n  f i x e d  a n d  a n y  i n c r e a s e 
i n  a l l o c a t i o n  t o  o n e  V o t e  r e q u i r e s  a  d e -
c r e a s e  i n  a n  a l l o c a t i o n  t o  a n o t h e r .

I n  p r i n c i p l e ,  w h a t  t h i s  m e a n s  i s  t h a t  f o r  u p 
t o  f o u r  m o n t h s  o f  t h e  y e a r  n a t i o n a l  g o v e r n -
m e n t  d e p a r t m e n t s  a r e  o p e r a t i n g  w i t h o u t 
a  f i n a l l y - a p p r o v e d  B u d g e t .  T h i s  s i t u a t i o n  i s 
c a t e r e d  f o r  u n d e r  s 2 9  o f  t h e  P F M A ,  w h i c h 
a l l o w s  s p e n d i n g  o f  u p  t o  4 5 %  o f  t h e  p r e v i -
o u s  y e a r ’ s  B u d g e t  i n  t h e  f i r s t  f o u r  m o n t h s . 
T h e s e  p r o v i s i o n s  c a r r y  o v e r  t o  p r o v i n c e s 
p r o v i d e d  a p p r o p r i a t e  p r o v i n c i a l  l e g i s l a -
t i o n ,  i n  t h e  f o r m  o f  a  ‘ D i r e c t  C h a r g e s  A c t ’ 
o r  e q u i v a l e n t ,  h a s  b e e n  p a s s e d .

I n  f a c t ,  t h e  p r o v i s i o n s  o f  s 2 9  o f  t h e  P F M A 
a r e  c r u c i a l  i n  t h e  c o n t e x t  o f  l e g i s l a t i v e 
a u t h o r i t y :  i f  t h e  l e g i s l a t u r e  s i m p l y  r e j e c t s 
t h e  p r o p o s e d  B u d g e t ,  s 2 9  n e v e r t h e l e s s  a l -
l o w s  g o v e r n m e n t  t o  c o n t i n u e  f u n c t i o n i n g . 
T h e  c a v e a t  i s  t h a t  t h e  g o v e r n m e n t  c a n n o t 
s p e n d  m o r e  i n  t o t a l  t h a n  t h e  p r e v i o u s  y e a r , 
w h i c h  w o u l d  m e a n  a  r e a l  r e d u c t i o n  i n  g o v -
e r n m e n t  e x p e n d i t u r e  p r o p o r t i o n a l  t o  t h e 
l e v e l  o f  i n f l a t i o n  i n  t h a t  y e a r .  

10 A ‘Vote’ is defined in the PFMA as:
“vote” means one of the main segments into which an appropriation Act is divided and which—
      (a) specifies the total amount which is usually appropriated per department in an appropriation Act; and
      (b) is separately approved by Parliament or a provincial legislature, as may be appropriate, before it approves the relevant draft appropriation Act  
                  as such.



F I S C A L  O V E R S I G H T  B Y  P A R L I A M E N T  A N D  P R O V I N C I A L  L E G I S L A T U R E SC H A P T E R  3

1 2

3.2. Legislature inputs to 
 the Budget

I n  p r i n c i p l e ,  t h e r e  a r e  a  n u m b e r  o f  w a y s 
i n  w h i c h  P a r l i a m e n t  c a n  i n f l u e n c e  t h e 

B u d g e t  p r i o r  t o  i t s  t a b l i n g . 

I n  t h e  y e a r  p r i o r  t o  t a b l i n g ,  t h e  M o n e y  B i l l s 
A c t  r e q u i r e s  t h a t  p o r t f o l i o  c o m m i t t e e s  o f 
t h e  N a t i o n a l  A s s e m b l y  c o m p i l e  ‘ b u d g e t  r e -
v i e w  a n d  r e c o m m e n d a t i o n  r e p o r t s ’  ( B R R R s ) 
t h a t  “ a s s e s s  t h e  p e r f o r m a n c e  o f  e a c h 
n a t i o n a l  d e p a r t m e n t ”  ( s 5 ( 1 ) ) .  T h e s e  a r e 
s u b m i t t e d  t o  t h e  r e l e v a n t  C a b i n e t  m e m b e r 
a n d  t h e  M i n i s t e r  o f  F i n a n c e  a n d  t h e  n e x t 
y e a r ’ s  B u d g e t  m u s t  r e s p o n d  t o  a n y  r e c o m -
m e n d a t i o n s  ( s 7 ( 4 ) ) .  T h e  i d e a ,  i n  e s s e n c e ,  i s 
t h a t  P a r l i a m e n t  c a n  i n f l u e n c e  r e s o u r c e  a l -
l o c a t i o n  i n  t h e  B u d g e t  t h r o u g h  a s s e s s m e n t s 
o f  d e p a r t m e n t a l  p e r f o r m a n c e .  I n  p r a c t i c e , 
t h e  c o m p i l a t i o n  o f  B R R R s  c o n s u m e s  s i g n i f -
i c a n t  c o m m i t t e e  o v e r s i g h t  r e s o u r c e s ,  b u t 
i t  r e m a i n s  a n  o p e n  q u e s t i o n  a s  t o  w h e t h e r 
t h e r e  i s  s u f f i c i e n t  r e s e a r c h  a n d  a n a l y t i c a l 
c a p a c i t y  i n  P a r l i a m e n t  t o  h a v e  a  m e a n i n g -
f u l ,  c o n s t r u c t i v e  i n f l u e n c e  o n  t h e  B u d g e t . 

A n  a d d i t i o n a l  o p p o r t u n i t y  f o r  i n f l u e n c e 
a r i s e s  t h r o u g h  t h e  M e d i u m - T e r m  B u d g e t 
P o l i c y  S t a t e m e n t  –  t h e  d e t a i l s  o f  w h i c h  a r e 
g i v e n  i n  s e c t i o n  3 . 5 .  T h e  M T B P S  o u t l i n e s 
t h e  p r o p o s e d  f i s c a l  f r a m e w o r k s ,  d i v i s i o n  o f 
r e v e n u e  a n d  n a t i o n a l  a l l o c a t i o n  o f  e x p e n -
d i t u r e  a c r o s s  f u n c t i o n s ,  f o r  t h e  s u b s e q u e n t 
t h r e e  f i s c a l  y e a r s .  T h i s  p r o v i d e s  a  p r e l i m -
i n a r y  s i g n a l  o f  t h e  E x e c u t i v e ’ s  i n t e n d e d 
B u d g e t  f o r  t h e  c o m i n g  y e a r  a n d  h e n c e 
c o m m i t t e e  r e s p o n s e s  c a n ,  i n  p r i n c i p l e , 
c a u s e  t h e  E x e c u t i v e  t o  a l t e r  s o m e  o f  t h o s e 
p r o p o s a l s  p r i o r  t o  t h e  B u d g e t  b e i n g  t a b l e d .

3.3. Revenue Bills

T h e  r e v e n u e  p r o j e c t i o n s  i n  t h e  f i s c a l 
f r a m e w o r k  a r e  a f f e c t e d  b y  a n y  n e w  t a x 

p r o p o s a l s  i n  t h e  B u d g e t ,  w h i c h  c a n  i n c l u d e 
c h a n g e s  i n  t a x  r a t e s  o r  e x c i s e  d u t i e s  ( o n 
t h i n g s  l i k e  a l c o h o l  o r  c i g a r e t t e s )  o r  t h e  i n -
t r o d u c t i o n  o f  n e w  t a x e s ,  d u t i e s  o r  l e v i e s .
 
T h e  o r i g i n a l  M o n e y  B i l l s  A c t  r e q u i r e d  P a r l i a -
m e n t ’ s  f i n a n c e  c o m m i t t e e s  t o  s t a t e  w h e t h -
e r  t h e y  a p p r o v e  o r  r e j e c t  t h e s e  p r o p o s a l s 
a t  t h e  s a m e  t i m e  a s  t h e y  r e p o r t e d  o n  t h e 
f i s c a l  f r a m e w o r k .  S u c h  p r o p o s a l s  n e e d  t o 
b e  e n a c t e d  i n t o  l a w  b y  a n  a c t u a l  m o n e y 
b i l l  –  o r ,  i n  t h e  t e r m i n o l o g y  o f  t h e  M o n e y 
B i l l s  A c t ,  a  ‘ r e v e n u e  b i l l ’  –  a n d  t h o s e  h a v e 
t r a d i t i o n a l l y  b e e n  c o n s i d e r e d  l a t e r  i n  t h e 
y e a r . 1 1   O n e  s u c h  b i l l  t h a t  i s  o f t e n  t a b l e d 
i n  d r a f t  f o r m  w i t h  t h e  B u d g e t  d o c u m e n t s  i s 
t h e  R a t e s  a n d  M o n e t a r y  A m o u n t s  A m e n d -
m e n t  B i l l .  A n o t h e r  r e l e v a n t  b i l l ,  t h a t  i s  u s u -
a l l y  t a b l e d  l a t e r  i n  t h e  y e a r ,  i s  t h e  T a x a t i o n 
L a w s  A m e n d m e n t  B i l l . 

A s k i n g  P a r l i a m e n t  t o  t a k e  a  p o s i t i o n  o n 
p r o p o s a l s ,  w h i l e  o n l y  c o n s i d e r i n g  t h e  a c -
t u a l  l e g i s l a t i o n  l a t e r ,  a r g u a b l y  c r e a t e s 
a n  i n c o h e r e n c e  i n  t h e  o v e r s i g h t  p r o c e s s . 
P r o p o s e d  a m e n d m e n t s  t o  t h e  A c t  r e m o v e 
t h e  r e q u i r e m e n t  t o  s t a t e  a  p o s i t i o n  o n  r e v -
e n u e  p r o p o s a l s  w h e n  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k 
i s  c o n s i d e r e d .  H o w e v e r ,  i t  i s  u n c l e a r  a t  t h i s 
s t a g e  w h a t  i m p l i c a t i o n s  t h i s  w i l l  h a v e  f o r 
o v e r s i g h t  o f  n e w  r e v e n u e  m e a s u r e s  a n d 
w h e t h e r  t h e  N a t i o n a l  T r e a s u r y  w i l l  n o w 
t a b l e  t h e  r e l e v a n t  l e g i s l a t i o n  e a r l i e r  i n  t h e 
f i s c a l  y e a r .

A  f u r t h e r  c o m p l i c a t i n g  f a c t o r  f o r  o v e r s i g h t 
i s  t h a t  i f  e c o n o m i c  a c t o r s  ( i n d i v i d u a l s  a n d 

11 The Act defines revenue Bills as: “Bills that impose or abolish national taxes, levies, duties or surcharges or which abolish reduce or grant exemption from 
any national taxes, levies, duties or surcharges”.
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f i r m s )  b e c o m e  a w a r e  o f  c h a n g e s  t o  t a x 
r a t e s  o r  m e a s u r e s  i n  a d v a n c e ,  t h a t  c o u l d 
u n d e s i r a b l y  a f f e c t  t h e i r  b e h a v i o u r .  O n  t h i s 
b a s i s ,  t h e  N a t i o n a l  T r e a s u r y  o f t e n  o n l y  a n -
n o u n c e s  a n  i n t e n t i o n  t o  m a k e  s u c h  c h a n g -
e s  i n  t h e  a c t u a l  B u d g e t  a n d  v a r i o u s  p i e c e s 
o f  t a x  l e g i s l a t i o n  a l l o w  s u c h  a n n o u n c e -
m e n t s  t o  t a k e  e f f e c t  i m m e d i a t e l y  –  p r i o r  t o 
a n y  c o n s i d e r a t i o n  o r  d e c i s i o n  b y  t h e  l e g i s -
l a t u r e . 

T h e  r e s u l t a n t  t e n s i o n  h a s  b e e n  h i g h l i g h t e d 
r e c e n t l y  b y  t h e  a n n o u n c e m e n t  i n  t h e  2 0 1 8 
B u d g e t  t h a t  t h e  V A T  r a t e  w o u l d  i n c r e a s e 
t o  1 5 % .  T h e  V A T  A c t  –  s 7 ( 4 )  –  a l l o w s  t h a t 
d e c i s i o n  t o  c o m e  i n t o  e f f e c t  r e g a r d l e s s  o f 
t h e  l e g i s l a t u r e ’ s  a p p r o v a l . 1 2   T h i s  i s  r e f l e c t -
e d  i n  s 8  o f  t h e  D r a f t  R a t e s  a n d  M o n e t a r y 
A m o u n t s  a n d  A m e n d m e n t  o f  R e v e n u e  L a w s 
B i l l  t h a t  w a s  t a b l e d  w i t h  t h e  2 0 1 8  B u d g e t :

8 .  ( 1 )  S e c t i o n  7  o f  t h e  V a l u e - A d d e d  T a x 
A c t ,  1 9 9 1 ,  i s  h e r e b y  a m e n d e d  b y  t h e  s u b -
s t i t u t i o n  i n  s u b s e c t i o n  ( 1 )  f o r  t h e  w o r d s 
f o l l o w i n g  p a r a g r a p h  ( c )  o f  t h e  f o l l o w i n g 
w o r d s :

“ c a l c u l a t e d  a t  t h e  r a t e  o f  [ 1 4 ]  1 5  p e r  c e n t 
o n  t h e  v a l u e  o f  t h e  s u p p l y  c o n c e r n e d  o r 
t h e  i m p o r t a t i o n ,  a s  t h e  c a s e  m a y  b e . ”

( 2 )  S u b s e c t i o n  ( 1 )  i s  d e e m e d  t o  h a v e  c o m e 
i n t o  o p e r a t i o n  o n  1  A p r i l  2 0 1 8 .

F o r  m a t t e r s  r e l a t i n g  t o  i n c o m e  t a x ,  f o r  b o t h 
i n d i v i d u a l s  a n d  f i r m s ,  t h i s  i s  s o m e w h a t  l e s s 
o f  a n  i s s u e  b e c a u s e  t h e  p o w e r  o f  P a r l i a -
m e n t  t o  s u b s e q u e n t l y  r e v e r s e  t h e  c h a n g e 
m e a n s  t h a t  t h e  r e v e n u e  a u t h o r i t y  w o u l d 
t h e n  h a v e  t o  r e t u r n ,  o r  c o l l e c t ,  t h e  d i f f e r -
e n c e  t h a t  r e s u l t s  t o  t h e  r e l e v a n t  t a x p a y e r s . 
I n  t h e  c a s e  o f  V A T ,  h o w e v e r ,  t h i s  i s  n o t  p o s -
s i b l e  s i n c e  V A T  i s  p a i d  o n  c o n s u m e r  g o o d s 

a n d  n o  s y s t e m s  e x i s t  t o  r e t u r n  o r  i n c r e a s e 
V A T  c o l l e c t i o n s  a f t e r  t h e  f a c t .

W h i l e  i t  i s  n o t  u n u s u a l  i n t e r n a t i o n a l l y  f o r 
t h e  E x e c u t i v e  t o  b e  a b l e  t o  i m p l e m e n t  t a x 
c h a n g e s  i n  t h i s  w a y ,  t h e r e  r e m a i n  q u e s t i o n s 
a b o u t  i t s  c o n s t i t u t i o n a l i t y  i n  S o u t h  A f r i c a 
a n d  t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  i t  c o u l d  u n d e r m i n e 
t h e  o v e r s i g h t  a u t h o r i t y  o f  P a r l i a m e n t .  T h i s 
s h o u l d  b e  t h e  s u b j e c t  o f  f u r t h e r  r e s e a r c h 
a n d ,  p o s s i b l y ,  c l a r i f i c a t i o n  b y  t h e  c o u r t s .

S i n c e  m o s t  s t a t e  r e v e n u e  i s  r a i s e d  a t  t h e 
n a t i o n a l  l e v e l ,  a n d  p r o v i n c e s  i n  p a r t i c u l a r 
h a v e  m o r e  l i m i t e d  r e v e n u e - r a i s i n g  p o w e r s , 
o v e r s i g h t  o f  r e v e n u e  B i l l s  i s  o f  m u c h  m o r e 
i m p o r t a n c e  a t  t h e  n a t i o n a l  t h a n  p r o v i n c i a l 
l e v e l .  H o w e v e r ,  i t  i s  w o r t h  n o t i n g  –  a s  o t h e r 
a u t h o r s  h a v e  ( C r o o m e  &  O l i v i e r ,  2 0 1 0 ,  p p . 
7 - 8 )  –  t h a t  p r o v i n c e s  h a v e  a l s o  c h o s e n  n o t 
t o  e x e r c i s e  t h e  f u l l  e x t e n t  o f  t h e i r  r e v e -
n u e - r a i s i n g  a u t h o r i t y .

3.4. Adjustments Budget

I f  t h e  e x e c u t i v e  w a n t  t o  m a k e  c h a n g e s  t o 
a n y  a s p e c t  o f  t h e  n a t i o n a l  B u d g e t ,  t h e 

M i n i s t e r  m u s t  t a b l e  a n  ‘ a d j u s t m e n t s  b u d -
g e t ’  w i t h  t h e  p r o p o s e d  c h a n g e s  ( P F M A  s 3 0 
a n d  M o n e y  B i l l s  A c t  s 1 2 ) .  T y p i c a l l y ,  t h i s 
m e a n s  a n  a d j u s t e d  f i s c a l  f r a m e w o r k ,  D i v i -
s i o n  o f  R e v e n u e  A m e n d m e n t  B i l l  a n d  A d -
j u s t m e n t s  A p p r o p r i a t i o n  B i l l . 

T h e  A d j u s t m e n t s  B u d g e t  a n d  M T B P S  a r e 
t r a d i t i o n a l l y  t a b l e d  t o g e t h e r ,  b u t  t h e r e  i s 
n o  i n h e r e n t  r e a s o n  f o r  d o i n g  t h i s .  I n d e e d , 
t h e r e  i s  s o m e  e v i d e n c e  f r o m  t h e  n a t i o n a l 
l e g i s l a t u r e  t h a t  t h e  t a b l i n g  o f  t h e s e  t o -
g e t h e r  h a s  c r e a t e d  s o m e  c o n f u s i o n  a m o n g 
M P s  a n d  l e d  t o  i n a d e q u a t e  o v e r s i g h t .  F o r 
e x a m p l e ,  i n  a  n u m b e r  o f  y e a r s  t h e  f i n a n c e 

12  “(4) If the Minister makes an announcement in the national annual budget contemplated in section 27 (1) of the Public Finance Management, 1999 
(Act No. 1 of 1999), that the VAT rate specified in this section is to be altered, that alteration will be effective from a date determined by the Minister in that 
announcement, and continues to apply for a period of 12 months from that date subject to Parliament passing legislation giving effect to that announce-
ment within that period of 12 months.” (s7(4), Value-Added Tax Act).
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c o m m i t t e e s  h a v e  t a b l e d  o n e  r e p o r t  o n  t h e 
a d j u s t e d  f i s c a l  f r a m e w o r k  ( A d j u s t m e n t s 
B u d g e t )  a n d  p r o p o s e d  f i s c a l  f r a m e w o r k s 
( M T B P S )  w i t h i n  t h e  m u c h  s h o r t e r  t i m e  a l -
l o c a t e d  f o r  t h e  f o r m e r .  T h a t ,  f u r t h e r m o r e , 
w i l l  b e  e n t r e n c h e d  p r a c t i c e  u n d e r  t h e 
a m e n d m e n t s  t o  t h e  A c t .

3.5. MTBPS

T h e  M e d i u m - T e r m  B u d g e t  P o l i c y  S t a t e -
m e n t  ( M T B P S )  p r o v i d e s  a n  o v e r v i e w , 

o f  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t ’ s  i n t e n d e d  f i s c a l 
p o l i c y  a n d  e x p e n d i t u r e  p r i o r i t i e s ,  a l o n g 
w i t h  i t s  e c o n o m i c  f o r e c a s t s ,  f o r  t h e  n e x t 
t h r e e  f i s c a l  y e a r s .  T h i s  i s  a s  r e q u i r e d  b y  s 2 8 
o f  t h e  P F M A  a n d  s 6  o f  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t , 
b o t h  o f  w h i c h  r e q u i r e  t h e  t a b l i n g  o f  s u c h 
a  d o c u m e n t  a t  l e a s t  t h r e e  m o n t h s  p r i o r  t o 
t h e  n a t i o n a l  B u d g e t . 

A l t h o u g h  a  m e d i u m - t e r m  b u d g e t  i s  t h e r e -
f o r e  r e q u i r e d  b y  l e g i s l a t i o n ,  i t  i s  n o t  e n -
a c t e d  i n  l e g i s l a t i o n .  A s  a  r e s u l t ,  i t  d o e s  n o t 
r e q u i r e  a p p r o v a l ,  a m e n d m e n t  o r  r e j e c t i o n . 
T h e  c u r r e n t  M o n e y  B i l l s  A c t  r e q u i r e s  t h e  r e l -
e v a n t  c o m m i t t e e s  t o  r e p o r t  o n  t h e  M T B P S 
a n d  r e c o m m e n d  a m e n d m e n t s  t o  t h e  s u b s e -
q u e n t  y e a r ’ s  B u d g e t  i f  t h a t  i s  u n c h a n g e d  i n 
r e s p o n s e  t o  c o m m i t t e e  r e p o r t s .  T h e  p e n d -
i n g  a m e n d m e n t s  t o  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t 
r e p h r a s e  t h i s  t o  s t a t e  t h a t  c o m m i t t e e s  m a y 
i n c l u d e  r e c o m m e n d a t i o n s  t o  a m e n d  t h e 
r e s p e c t i v e  M T B P S  p r o p o s a l s  ( f i s c a l  f r a m e -
w o r k ,  d i v i s i o n  o f  r e v e n u e  a n d  e x p e n d i t u r e 
p r i o r i t i e s ) . 

T h e  s i g n i f i c a n c e  o f  t h e  M T B P S  i n  t h e  o v e r -
s i g h t  p r o c e s s  i s  p e r h a p s  u n d e r a p p r e c i a t -
e d .  N a t i o n a l  T r e a s u r y  o f f i c i a l s  h a v e  s t a t -
e d  i n  v a r i o u s  f o r a  t h a t  s u b s t a n t i a l  i n - y e a r 

a m e n d m e n t s  t o  t h e  B u d g e t  ( i . e .  a f t e r  i t  i s 
t a b l e d )  a r e  l i k e l y  t o  b e  u n d e s i r a b l y  d i s -
r u p t i v e  t o  t h e  f u n c t i o n i n g  o f  g o v e r n m e n t . 
T h i s  i n  t u r n  m a y  c o n t r i b u t e  t o  t h e  r e l u c -
t a n c e  o f  ( m a j o r i t y  p a r t y )  M P s  t o  c o n s i d e r 
s u c h  a m e n d m e n t s .  I n  c o n t r a s t ,  t h e  M T B P S 
p r o v i d e s  a n  o p p o r t u n i t y  t o  i n f l u e n c e  f i s -
c a l  d e c i s i o n s  b e f o r e  t h e y  a r e  r e f l e c t e d  i n 
d r a f t  l e g i s l a t i o n .  R e g a r d l e s s  o f  w h e t h e r 
o n e  a g r e e s  w i t h  t h e  T r e a s u r y ’ s  a v e r s i o n  t o 
i n - y e a r  a m e n d m e n t s ,  t h e r e  i s  c l e a r l y  m e r -
i t  t o  g r e a t e r  e n g a g e m e n t  w i t h  t h e  M T B P S 
–  w h e r e  p o s s i b l e  –  p r i o r  t o  e n g a g i n g  w i t h 
c o r r e s p o n d i n g  i s s u e s  i n  t h e  B u d g e t .

I n  s a y i n g  t h i s ,  i t  i s  i m p o r t a n t  t o  n o t e  t h a t  i n 
s o m e  i n s t a n c e s  k e y  f i s c a l  d e c i s i o n s  a r e  n o t 
r e f l e c t e d  i n  t h e  M T B P S  a n d  t h a t  n e c e s s i -
t a t e s  a  f o c u s  o n  i n - y e a r  a m e n d m e n t s .  T w o 
p e r t i n e n t ,  r e c e n t  e x a m p l e s  a r e  t h e  d r a -
m a t i c  i n c r e a s e  i n  h i g h e r  e d u c a t i o n  f u n d i n g 
a n d  t h e  i n t r o d u c t i o n  o f  a  o n e  p e r c e n t a g e 
p o i n t  i n c r e a s e  i n  v a l u e - a d d e d  t a x  ( V A T ) . 
N e i t h e r  d e c i s i o n  w a s  r e f l e c t e d  i n  t h e  2 0 1 7 
M T B P S  b u t  b o t h  h a d  m a t e r i a l  i m p a c t s  o n 
t h e  2 0 1 8  B u d g e t . 

3.6. Legislature capacity for  
 oversight and amendment

A c o m m o n  c o n c e r n  i n t e r n a t i o n a l l y  i s 
t h a t  l e g i s l a t u r e s  t y p i c a l l y  h a v e  f e w e r 

r e s o u r c e s  t h a n  t h e  E x e c u t i v e ,  w h i c h  m a k e s 
a n y  o v e r s i g h t  c h a l l e n g i n g  b u t  e s p e c i a l l y  s o 
o n  m a t t e r s  –  s u c h  a s  p u b l i c  f i n a n c e  –  t h a t 
m a y  r e q u i r e  s u b s t a n t i a l  t e c h n i c a l  e x p e r -
t i s e .  S o u t h  A f r i c a  i s  n o  e x c e p t i o n  a n d , 
c o m b i n e d  w i t h  a  m o s t l y  s u b s e r v i e n t  r o l e  o f 
t h e  l e g i s l a t u r e  i n  t h e  d e m o c r a t i c  e r a ,  t h i s 
h a s  m e a n t  v e r y  l i m i t e d  s u b s t a n t i v e  o v e r -
s i g h t  o f  p u b l i c  f i n a n c e s .  F o r  i n s t a n c e ,  p r i o r 
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e v e n  t o  t h e  p r o m u l g a t i o n  o f  t h e  M o n e y  B i l l s 
A c t ,  K r a f c h i k  a n d  W e h n e r  ( 1 9 9 8 ,  p .  5 3 1 ) 
a r g u e d  t h a t :

E v e n  i f  P a r l i a m e n t  w e r e  t o  g a i n  a m e n d -
m e n t  p o w e r s  i m m e d i a t e l y ,  h o w e v e r ,  c o m -
m i t t e e s  d o  n o t  c u r r e n t l y  h a v e  t h e  c a p a c i t y 
t o  u t i l i s e  t h e m  e f f e c t i v e l y .  C o n s e q u e n t l y , 
t h e  a b i l i t y  o f  P a r l i a m e n t  t o  c h a n g e  t h e 
B u d g e t  w o u l d  b e  l o w .

T h a t  p r e d i c t i o n  h a s  a r g u a b l y  b e e n  c o n -
f i r m e d  b y  s u b s e q u e n t  d e v e l o p m e n t s .
 
T h e  c u r r e n t  c o m m i t t e e  s t r u c t u r e  o f  P a r l i a -
m e n t  m e a n s  t h a t  e a c h  o f  t h e  f o u r  p r i m a r y 
f i s c a l  o v e r s i g h t  c o m m i t t e e s  ( o f  f i n a n c e  a n d 
a p p r o p r i a t i o n s  i n  t h e  t w o  H o u s e s )  s h o u l d 
h a v e  a t  l e a s t  o n e  ‘ c o n t e n t  a d v i s o r ’  a n d 
o n e  ‘ r e s e a r c h e r ’ .  G i v e n  t h e  r e s p o n s i b i l i t i e s 
o f  t h e s e  c o m m i t t e e s ,  t h a t  i s  v e r y  l i m i t e d 
c a p a c i t y  e v e n  j u s t  f o r  t h e  p r o c e s s e s  o u t -
l i n e d  i n  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t .  I n  a d d i t i o n , 
t h e  f i n a n c e  c o m m i t t e e s  a r e  a l s o  r e s p o n -
s i b l e  f o r  c o n s i d e r i n g  e x t r e m e l y  c o m p l e x 
p r o p o s e d  l e g i s l a t i o n  r e l a t i n g  t o  f i n a n c i a l 
s e c t o r  r e g u l a t i o n  a n d  o v e r s i g h t  o f  a  l a r g e 
n u m b e r  o f  e n t i t i e s  s u c h  a s  d e v e l o p m e n t 
f i n a n c e  i n s t i t u t i o n s .

I n  t h i s  c o n t e x t ,  t h e  c h a l l e n g e s  t o  o v e r s i g h t 
a r e  o f t e n  c o m p o u n d e d  b y  o t h e r  i n s t i t u -
t i o n a l  f a c t o r s .  I n  c e r t a i n  i n s t a n c e s ,  s o m e 
c o m m i t t e e s  –  s u c h  a s  t h e  S t a n d i n g  C o m -
m i t t e e  o n  F i n a n c e  –  h a v e  b e e n  w i t h o u t 
e i t h e r  a  r e s e a r c h e r  o r  a  c o n t e n t  a d v i s o r 
f o r  a  p r o l o n g e d  p e r i o d  o f  t i m e .  E a c h  t e r m 
o f  P a r l i a m e n t  b r i n g s  n e w  M P s ,  a n d  o f t e n 
c h a i r p e r s o n s ,  t o  t h e  r e l e v a n t  c o m m i t t e e s 
w h o  m a y  h a v e  n o  k n o w l e d g e  o f  p u b l i c 
f i n a n c e  o v e r s i g h t .  S i m i l a r l y ,  m a n y  c o m m i t -
t e e  s t a f f  a r e  o n  f i v e  y e a r  c o n t r a c t s ,  t h e 
r e n e w a l  o f  w h i c h  d o e s  n o t  a p p e a r  t o  h a v e 

a n y  c l e a r  a s s o c i a t i o n  w i t h  q u a l i f i c a t i o n s  o r 
p e r f o r m a n c e .  T h e  r e s u l t  i s  t h a t  e a c h  t e r m 
o f  P a r l i a m e n t  i n v o l v e s  a  c e r t a i n  d e g r e e  o f 
‘ s t a r t i n g  f r o m  s c r a t c h ’ ,  w i t h  l i m i t e d  i n s t i t u -
t i o n a l  m e m o r y .

A n  i n c r e a s i n g l y  p o p u l a r  a p p r o a c h  i n t e r n a -
t i o n a l l y  t o  i m p r o v i n g  t h e  f i s c a l  o v e r s i g h t 
c a p a c i t y  o f  l e g i s l a t u r e s  i s  t h e  c r e a t i o n  o f 
‘ i n d e p e n d e n t  f i s c a l  i n s t i t u t i o n s ’ ,  t h a t  a r e 
i n d e p e n d e n t  f r o m  t h e  E x e c u t i v e  a n d  h a v e 
s t a f f  w i t h  r e l e v a n t  t e c h n i c a l  e x p e r t i s e . 
T h e r e  a r e  a  v a r i e t y  o f  m o d e l s  f o r  s u c h  i n s t i -
t u t i o n s ,  b u t  t h e  m o s t  c o m m o n  i s  t h e  ‘ p a r -
l i a m e n t a r y  b u d g e t  o f f i c e ’  w h i c h ,  i n  o n e 
w a y  o r  a n o t h e r ,  d i r e c t l y  a d v i s e s  t h e  l e g -
i s l a t u r e .  A s  a l r e a d y  n o t e d ,  s u c h  a n  o f f i c e 
w a s  c r e a t e d  i n  l a w  b y  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t 
( 2 0 0 9 )  a l t h o u g h  t h e  p r o c e s s  t o  e s t a b l i s h  i t 
i n  p r a c t i c e  o n l y  b e g a n  i n  2 0 1 2 .  T h e  m a n -
d a t e  o f  t h e  P B O  i s  b r o a d l y  t o  “ s u p p o r t  t h e 
i m p l e m e n t a t i o n  o f  [ t h e  M o n e y  B i l l s  A c t ]  b y 
u n d e r t a k i n g  r e s e a r c h  a n d  a n a l y s i s  f o r  t h e 
[ f i n a n c e  a n d  a p p r o p r i a t i o n s  c o m m i t t e e s ] ” . 

T h e  d e t a i l e d  m a n d a t e  ( s 1 5 ( 2 ) )  i s  b r o a d  a n d 
i n c l u d e s :  “ p r o v i d i n g  r e v i e w s  a n d  a n a l y s i s ” 
o f  t a b l e d  B u d g e t  d o c u m e n t s ,  “ p r o v i d i n g 
a d v i c e  a n d  a n a l y s i s  o n  p r o p o s e d  a m e n d -
m e n t s ” ,  “ m o n i t o r i n g  a n d  s y n t h e s i s i n g  m a t -
t e r s  a n d  r e p o r t s  t a b l e d  a n d  a d o p t e d  i n  a 
H o u s e  w i t h  b u d g e t a r y  i m p l i c a t i o n s ” ,  “ m o n -
i t o r i n g  a n d  r e p o r t i n g  o n  p o t e n t i a l  u n f u n d -
e d  m a n d a t e s ”  a n d  “ u n d e r t a k i n g  a n y  o t h e r 
w o r k  d e e m e d  n e c e s s a r y  b y  t h e  D i r e c t o r ” . 

T h e  P B O  t h e r e f o r e  h a s  t h e  p o t e n t i a l  t o 
m a t e r i a l l y  i m p r o v e  t h e  e x t e n t  a n d  q u a l i t y 
o f  f i s c a l  o v e r s i g h t  b y  P a r l i a m e n t .  H o w e v e r , 
t h e r e  a r e  t w o  m a i n  p r a c t i c a l  c h a l l e n g e s . 
T h e  f i r s t  i s  t h a t  t h e  i n s t i t u t i o n  i t s e l f  n e e d s 
t o  b e  c o m p e t e n t l y  s t a f f e d  a n d  p r o p e r l y 
m a n a g e d  i n  a  w a y  t h a t  e n s u r e s  r o b u s t  p o -
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l i t i c a l  i n d e p e n d e n c e .  T h e  M o n e y  B i l l s  A c t 
( s 1 5 ( 9 ) )  c o n t a i n s  a  p r o v i s i o n  t h a t :

t h e  D i r e c t o r  s h a l l  b e  o b l i g e d  t o  r e p o r t  t o 
P a r l i a m e n t  a n y  i n a p p r o p r i a t e  p o l i t i c a l  o r 
e x e c u t i v e  i n t e r f e r e n c e  t o  p r e v e n t  t h e  o f -
f i c e  f r o m  p r o v i d i n g  i n d e p e n d e n t ,  o b j e c t i v e 
a n d  p r o f e s s i o n a l  a d v i c e  o n  m a t t e r s  r e l a t e d 
t o  t h e  b u d g e t  a n d  o t h e r  m o n e y  B i l l s .

W h i l e  i n  p r i n c i p l e  t h i s  p r o v i d e s  s o m e  p r o -
t e c t i o n  f o r  t h e  O f f i c e ,  i n  p r a c t i c e  i t  s u f f e r s 
f r o m  s i g n i f i c a n t  l i m i t a t i o n s .  T h e  n a t u r e  o f 
t h e  r e p o r t i n g  l i n e s  e n v i s a g e d  a r e  u n c l e a r 
a n d  –  i n  t h e  c a s e  o f  i n t e r f e r e n c e  b y  M e m -
b e r s  o f  P a r l i a m e n t  o r  t h e i r  p o l i t i c a l  a s s o c i -
a t e s  –  i t  m a y  w e l l  r e q u i r e  t h a t  t h e  D i r e c t o r 
r e p o r t  i n t e r f e r e n c e  t o  t h e  s a m e  i n d i v i d u a l s 
r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  i n t e r f e r e n c e .  F u r t h e r -
m o r e ,  i t  d o e s  n o t  a d d r e s s  t h e  p o s s i b i l i -
t y  t h a t  t h e  D i r e c t o r  a n d / o r  o t h e r  s t a f f  o f 
t h e  O f f i c e  m a y  a c t  o f  t h e i r  o w n  v o l i t i o n 
i n  a  m a n n e r  t h a t  i s  n o t  t r u l y  i n d e p e n d e n t . 
H e n c e ,  t h e  n o t i o n  o f  ‘ r o b u s t  p o l i t i c a l  i n d e -
p e n d e n c e ’  u s e d  a b o v e  r e f e r s  t o  a  b r o a d e r , 
m o r e  s u b s t a n t i v e  c o n c e p t i o n  o f  t h e  r o l e  o f 
t h e  O f f i c e  t h a n  m e r e l y  a  l a c k  o f  d e m o n -
s t r a b l e  i n t e r f e r e n c e  i n  i t s  f u n c t i o n i n g .

T h e  s e c o n d  i s  t h a t  f o r  t h e  O f f i c e  t o  f u l f i l 
i t s  p o t e n t i a l ,  i t s  r o l e  n e e d s  t o  b e  p r o p e r l y 
u n d e r s t o o d  a n d  i n t e g r a t e d  i n t o  t h e  w o r k -
i n g s  o f  t h e  P a r l i a m e n t  a d m i n i s t r a t i o n  a n d 
t h e  r e l e v a n t  c o m m i t t e e s .  A s  t h i n g s  s t a n d , 
t h e r e  i s  e v i d e n c e  t o  s u g g e s t  t h a t  n e i t h e r  o f 
t h e s e  c h a l l e n g e s  h a s  b e e n  a d e q u a t e l y  a d -
d r e s s e d .  W i t h  p r o p o s e d  a m e n d m e n t s  t o  t h e 
A c t  p r o v i d i n g  m u c h  g r e a t e r  d e t a i l  o n  t h e 
i n s t i t u t i o n a l  i n d e p e n d e n c e  o f  t h e  O f f i c e 
a n d  t h e  p o s i t i o n  o f  P B O  D i r e c t o r  v a c a n t , 
t h e r e  i s  a  r e n e w e d  o p p o r t u n i t y  t o  e s t a b l i s h 
t h e  O f f i c e  i n  a  m a n n e r  t h a t  i m p r o v e s  o v e r -
s i g h t .

F r o m  a  c i v i l  s o c i e t y  p e r s p e c t i v e ,  a  p r o p e r l y 
o p e r a t i n g  P B O  i s  a l s o  a  v a l u a b l e  r e s o u r c e . 
P r o v i d e d  i t  i s  t e c h n i c a l l y  c r e d i b l e  a n d  s u b -
s t a n t i v e l y  i n d e p e n d e n t  ( i n  m i n d s e t  a s  w e l l 
a s  o p e r a t i o n s ) ,  i t s  a n a l y s i s  a n d  r e s e a r c h 
p r o v i d e s  a  v a l u a b l e  c o u n t e r w e i g h t  t o ,  o r 
c o r r o b o r a t i o n  o f ,  a s s e r t i o n s  b y  t h e  E x e c -
u t i v e .  F o r  i n s t a n c e ,  t h e  E x e c u t i v e  c o u l d 
p r o d u c e  a  c o s t i n g  o f  a  n u c l e a r  p o w e r 
p r o g r a m m e  o f  R 5 0 0 b i l l i o n  a n d  t h e  P B O 
c o u l d  t h e n  e i t h e r  c r i t i c a l l y  a n a l y s i s  t h e 
E x e c u t i v e ’ s  c o s t i n g ,  o r  p r o d u c e  a n  e n t i r e l y 
i n d e p e n d e n t  c o s t i n g  t h a t  c o u l d  b e  u s e d 
b y  P a r l i a m e n t  t o  i n f o r m  i t s  o w n  p o s i t i o n 
o n  t h e  m e r i t s  o f  t h e  E x e c u t i v e ’ s  p r o p o s a l . 
G o o d  p r a c t i c e  t y p i c a l l y  d i c t a t e s  t h a t  P B O s 
s e e k  t o  o b t a i n  d a t a  f r o m  t h e  E x e c u t i v e 
a n d  m a k e  t h e i r  a n a l y s e s  p u b l i c l y  a v a i l -
a b l e ,  t h e r e b y  s e r v i n g  a s  a  r e s o u r c e  f o r  c i v i l 
s o c i e t y .

3.7. Political dynamics and 
 legislative oversight

M u c h  o f  w h a t  h a p p e n s  i n  t h e  o v e r s i g h t 
p r o c e s s  i s  f i r s t - a n d - f o r e m o s t  a  f u n c -

t i o n  o f  p o l i t i c a l  d y n a m i c s  r a t h e r  t h a n  n e c -
e s s a r i l y  t h a n  t h e  f o r m a l  o v e r s i g h t  m a n d a t e , 
t e c h n i c a l  c o n s i d e r a t i o n s  o r  i n d e e d  t h e 
b r o a d e r  p u b l i c  i n t e r e s t .  I n  t h e  S o u t h  A f r i -
c a n  p o l i t i c a l  s y s t e m  b a s e d  o n  p r o p o r t i o n a l 
r e p r e s e n t a t i o n ,  M P s  a r e  d e p l o y e d  t o  P a r -
l i a m e n t  b y  t h e i r  r e s p e c t i v e  p a r t i e s  r a t h e r 
t h a n  e l e c t e d  d i r e c t l y  –  t h e r e b y  r e d u c i n g 
t h e i r  i n d e p e n d e n c e  a n d  p o s s i b l e  i n c l i n a -
t i o n  t o  v o t i n g  a g a i n s t  p r o p o s a l s  f r o m  ‘ t h e i r 
p a r t y ’ s ’  g o v e r n m e n t .  T h e  c o n c e r n  t h a t  h a s 
b e e n  r a i s e d  b y  m a n y  a n a l y s t s  i s  t h a t  t h i s 
s u b s t a n t i a l l y  r e d u c e s  t h e  v a l u e  o f  l e g i s l a -
t i v e  o v e r s i g h t  a n d  t h a t  i s  a r g u a b l y 
r e f l e c t e d  i n  m o s t  d e c i s i o n  t a k e n  i n 
t h e  l e g i s l a t u r e .
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T h e s e  d y n a m i c s  a n d  t h e i r  c o n s e q u e n c e s 
c a r r y - o v e r ,  c o r r e s p o n d i n g l y ,  t o  f i s c a l  o v e r -
s i g h t .  H o w e v e r ,  e v e n  i n  t h e  a b s e n c e  o f  a 
c h a n g e  i n  p o l i t i c a l  s y s t e m  –  a s  h a s  b e e n 
m o o t e d  m o s t  n o t a b l y  b y  t h e  V a n  Z y l  S l a b -
b e r t  C o m m i s s i o n  o n  E l e c t o r a l  R e f o r m  ( 2 0 0 3 ) 
–  t h e r e  a r e  c o n c e i v a b l e  s c e n a r i o s  i n  w h i c h 
t h e  l e g i s l a t u r e  m i g h t  m a k e  m e a n i n g f u l 
a m e n d m e n t s  t o ,  o r  e v e n  r e j e c t ,  p r o p o s a l s 
b y  t h e  E x e c u t i v e .  A m o n g s t  t h e s e  a r e :

 1 .   W h e r e  t h e  E x e c u t i v e  t a b l e s 
      p r o p o s a l s ,  a l b e i t  w i t h  t h e 
      a p p r o v a l  o f  r e p r e s e n t a t i v e s  o f 
      t h e  m a j o r i t y  p a r t y  i n  C a b i n e t , 
              t h a t  c o n t r a d i c t  t h e  p o l i c i e s  o r 
              v i e w s  o f  t h e  m a j o r i t y  p a r t y  i t s e l f

  2 .   W h e r e  t h e r e  a r e  d i v i s i o n s  w i t h i n 
              t h e  m a j o r i t y  p a r t y ,  s u c h  t h a t  t h e   
              b u l k  o f  i t s  r e p r e s e n t a t i v e s  i n  t h e   
              l e g i s l a t u r e  d i f f e r  f r o m  t h o s e  i n  t h e 
              E x e c u t i v e
 
 3 .   W h e r e  n o  s i n g l e  p a r t y  h o l d s  a 
      m a j o r i t y ,  c o a l i t i o n  m e m b e r s  m a y 
      t a k e  d i f f e r e n t  p o s i t i o n s  o n 
      s p e c i f i c  p r o p o s a l s  t h e r e b y
      i n c r e a s i n g  t h e  l i k e l i h o o d  o f 
      E x e c u t i v e  p r o p o s a l s  b e i n g 
      a m e n d e d  o r  r e j e c t e d .

T h e s e  c o n s i d e r a t i o n s  a p p l y ,  c o r r e s p o n d -
i n g l y ,  t o  f i s c a l  d e c i s i o n s .  I n  s u c h  s c e n a r i o s , 
b u t  p e r h a p s  e s p e c i a l l y  i n  t h e  t h i r d  s c e n a r -
i o ,  t h e  r o l e  o f  c i v i l  s o c i e t y  a n d  a  c r e d i b l e , 
i n d e p e n d e n t  i n s t i t u t i o n  s u c h  a s  t h e  P B O 
c o u l d  b e  e x t r e m e l y  i m p o r t a n t  i n  c o n t r i b u t -
i n g  t o  d e c i s i o n s  i n  t h e  p u b l i c  i n t e r e s t .

 



F I S C A L  O V E R S I G H T  B Y  P A R L I A M E N T  A N D  P R O V I N C I A L  L E G I S L A T U R E SC H A P T E R  4

1 8

4. Provinces and the national 
 legislature: the NCoP

B e f o r e  c o n s i d e r i n g  h o w  p r o v i n c i a l  m a t -
t e r s  a r e  d e a l t  w i t h  b y  p r o v i n c i a l  l e g -

i s l a t u r e s ,  i t  i s  i m p o r t a n t  t o  n o t e  t h a t  t h e 
C o n s t i t u t i o n  m a k e s  p r o v i s i o n  f o r  s o m e  s u c h 
m a t t e r s  t o  b e  c o n s i d e r e d  i n  t h e  n a t i o n a l 
l e g i s l a t u r e  t h r o u g h  t h e  N a t i o n a l  C o u n c i l  o f 
P r o v i n c e s  ( N C o P ) . 

T h e  N C o P  i s  c o m p o s e d  o f  p e r m a n e n t  a n d 
s p e c i a l  d e l e g a t e s  f r o m  t h e  l e g i s l a t u r e s , 
a l o n g  w i t h  t h e  r e l e v a n t  p r o v i n c i a l  p r e -
m i e r s  o r  a p p r o p r i a t e  r e p l a c e m e n t .  A t  l e a s t 
f i v e  p r o v i n c e s  n e e d  t o  v o t e  i n  f a v o u r  o f  a 
q u e s t i o n  f o r  i t  t o  b e  d e c i d e d  ( C o n s t i t u t i o n , 
s 6 5 ( 1 b ) ) .

A  k e y  d i s t i n c t i o n  f o r  t h e  p u r p o s e s  o f  m o s t 
l e g i s l a t i o n  i s  b e t w e e n  B i l l s  a f f e c t i n g  p r o v -
i n c e s  ( s 7 6 )  a n d  t h o s e  d e e m e d  n o t  t o  a f f e c t 
p r o v i n c e s  ( s 7 5 ) .  I n  b o t h  i n s t a n c e s  t h e  N C o P 
h a s  t h e  o p p o r t u n i t y  t o  m a k e  a  d e c i s i o n 
r e g a r d i n g  t h e  B i l l ,  b u t  f o r  s 7 5  B i l l s  t h e  N A 
c a n  u l t i m a t e l y  o v e r r i d e  a n y  a m e n d m e n t s 
o r  o b j e c t i o n s  o f  t h e  N C o P ,  w h e r e a s  f o r  s 7 6 
B i l l s  i f  t h e  N C o P  a n d  N A  c a n n o t  a g r e e  a 
m e d i a t i o n  p r o c e s s  i s  i n i t i a t e d ;  i f  t h e r e  i s  n o 
a g r e e m e n t  a f t e r  m e d i a t i o n  t h e  B i l l  t h e n  i t 
e i t h e r  l a p s e s  o r  m u s t  b e  p a s s e d  b y  a t  l e a s t 
t w o - t h i r d s  o f  t h e  N A . 

T h e  m a n n e r  i n  w h i c h  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s 
s u b m i t  t h e i r  m a n d a t e s  t o  t h e  N C o P  i s  f o r -
m a l i s e d  i n  t h e  M a n d a t i n g  P r o c e d u r e s  o f 
P r o v i n c e s  A c t  ( 5 2  o f  2 0 0 8 ) .

4.1. NCoP finance: the fiscal  
 framework and revenue 
 proposals

T h e  M o n e y  B i l l s  A c t  r e q u i r e s  b o t h  f i n a n c e 
c o m m i t t e e s  t o  c o n s i d e r  a n d  r e p o r t  o n 

t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k  a n d  r e v e n u e 

p r o p o s a l s / r e v e n u e  B i l l s .  T h e  m a n n e r  i n 
w h i c h  t h e s e  a r e  t r e a t e d  d o e s  n o t  r e q u i r e 
t h e  S e l e c t  C o m m i t t e e  o n  F i n a n c e  t o  o b t a i n 
f o r m a l  m a n d a t e s  f r o m  t h e  p r o v i n c i a l  l e g i s -
l a t u r e s .  N e v e r t h e l e s s ,  i n  p r i n c i p l e  t h e  m e m -
b e r s  o f  t h e  S e l e c t  C o m m i t t e e  s h o u l d  r e p -
r e s e n t  t h e  i n t e r e s t s  o f  p r o v i n c e s  i n  r e l a t i o n 
t o  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k  a n d  a n y  r e v e n u e 
p r o p o s a l s .

F o r  i n s t a n c e ,  i f  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k  p r o -
p o s e s  d r a s t i c  c u t s  t o  t o t a l  s t a t e  e x p e n -
d i t u r e  ( ‘ a u s t e r i t y ’ )  t h e n  t h i s  i s  l i k e l y  t o 
l e a d  t o  s i g n i f i c a n t  r e d u c t i o n s  i n  p r o v i n c i a l 
e x p e n d i t u r e ,  r e g a r d l e s s  o f  t h e  d i v i s i o n  o f 
r e v e n u e .  I t  w o u l d  t h e n  b e  a p p r o p r i a t e  t o 
r a i s e  s u c h  c o n c e r n s  i n  t h e  j o i n t  m e e t i n g s 
o f  t h e  t w o  c o m m i t t e e s  a n d  w h e n  r e p o r t i n g 
o n  t h e  f i s c a l  f r a m e w o r k  t o  t h e  N C o P .  G i v e n 
t h e  d e l i b e r a t e  o r d e r  o f  m a t t e r s ,  i t  w o u l d 
b e  l a r g e l y  r e d u n d a n t  f o r  p r o v i n c i a l  l e g i s l a -
t u r e s  t o  o b j e c t  t o  c u t s  i n  t h e i r  a l l o c a t i o n s 
o n l y  w h e n  c o n s i d e r i n g  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v -
e n u e  s i n c e  b y  t h a t  t i m e  t h e  o v e r a l l  f i s c a l 
c o n s t r a i n t s  h a v e  b e e n  d e c i d e d .

S i m i l a r l y ,  o n e  c a n  c o n c e i v e  o f  s i t u a t i o n s 
i n  w h i c h  p a r t i c u l a r  r e v e n u e  p r o p o s a l s  m a y 
a f f e c t  s o m e  p r o v i n c e s  d i s p r o p o r t i o n a t e -
l y .  F o r  e x a m p l e ,  t h e  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t 
m a y  s e e k  t o  i m p o s e  a n  e x c i s e  d u t y  o n  a n 
i m p o r t a n t  i n p u t  t o  t h e  c i t r u s - g r o w i n g  i n d u s -
t r y  w h i c h  c o u l d  t h e n  a f f e c t  t h e  p r o v i n c i a l 
e c o n o m i e s  o f  t h e  W e s t e r n  C a p e ,  M p u m a -
l a n g a  a n d  L i m p o p o .  T h e  p e r m a n e n t  d e l e -
g a t e s  o f  t h o s e  l e g i s l a t u r e s  c o u l d  t h e n  r a i s e 
c o n c e r n s  i n  t h e  r e l e v a n t  c o m m i t t e e  m e e t -
i n g s  i n  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e . 
  
A n e c d o t a l l y ,  t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  s u c h 
l i n k a g e s  a r e  m a d e  a p p e a r s  t o  d e p e n d  t o  a 
s i g n i f i c a n t  d e g r e e  o n  t h e  i n i t i a t i v e  o f  i n d i -
v i d u a l  r e p r e s e n t a t i v e s .
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4.2. NCoP appropriations: the  
 division of revenue

I n  r e l a t i o n  t o  p u b l i c  f i n a n c e  m a t t e r s ,  t h e 
k e y  p r o c e s s  t h a t  l i n k s  p r o v i n c i a l  a n d 

n a t i o n a l  p u b l i c  f i n a n c e s  a n d  a s s o c i a t e d 
l e g i s l a t i v e  o v e r s i g h t  p e r t a i n s  t o  t h e  D i v i s i o n 
o f  R e v e n u e  B i l l .  B e c a u s e  t h e  D o R B  p r o p o s e s 
h o w  s t a t e  r e v e n u e  i s  s p l i t  a c r o s s  t h e  t h r e e 
s p h e r e s  –  n a t i o n a l ,  p r o v i n c i a l  a n d  l o c a l 
–  i t  c a n n o t  s i m p l y  b e  l e f t  t o  t h e  n a t i o n a l 
g o v e r n m e n t  a n d  l e g i s l a t u r e  t o  d e t e r m i n e . 
A l t h o u g h  s 7 7 ( 3 )  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n  s t a t e s 
t h a t  a l l  m o n e y  B i l l s  s h o u l d  b e  t r e a t e d  i n 
t e r m s  o f  s 7 5 ,  s 7 7 ( 1 d )  e x c l u d e s  t h e  D i v i s i o n 
o f  R e v e n u e  B i l l  w h i c h  i s  t h e r e f o r e  ‘ t a g g e d ’ 
a s  a n  s 7 6  B i l l . 

T h e  d i v i s i o n  o f  r e v e n u e  a c r o s s  t h e  s p h e r e s 
o f  g o v e r n m e n t  m u s t  s a t i s f y  a  n u m b e r  o f 
c r i t e r i a ,  o u t l i n e d  i n  s 2 1 4 ( 2 )  o f  t h e  C o n s t i t u -
t i o n .  T h e  s t a n d a r d i s e d  a p p r o a c h  t o  m e e t -
i n g  t h o s e  r e q u i r e m e n t s  h a s  b e e n  t h r o u g h 
t h e  d e v e l o p m e n t  a n d  u s e  o f  a n  ‘ e q u i t a b l e 
s h a r e  f o r m u l a ’ ,  w h i c h  i n  t u r n  r e l i e s  o n  o f f i -
c i a l  e s t i m a t e s  o f  r e l e v a n t  v a r i a b l e s  –  s u c h 
a s  p o p u l a t i o n  a n d  s c h o o l  e n r o l m e n t  –  a t 
t h e  p r o v i n c i a l  l e v e l .  I n  d e t e r m i n i n g  t h i s 
f o r m u l a ,  N a t i o n a l  T r e a s u r y  m u s t  c o n s u l t 
p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t s ,  t h e  F i n a n c i a l  a n d 
F i s c a l  C o m m i s s i o n  ( F F C )  a n d  o r g a n i s e d  l o -
c a l  g o v e r n m e n t  w h i c h  n o w  t a k e s  t h e  f o r m 
o f  t h e  S o u t h  A f r i c a n  L o c a l  G o v e r n m e n t  A s -
s o c i a t i o n  ( S A L G A ) .

T h e  i n i t i a l  l e g i s l a t i v e  p r o c e s s  f o r  t h e  D i -
v i s i o n  o f  R e v e n u e  i s  a s  f o l l o w s .  F i r s t ,  t h e 
n a t i o n a l  E x e c u t i v e  t a b l e s  t h e  D i v i s i o n  o f 
R e v e n u e  B i l l  i n  P a r l i a m e n t  a s  p a r t  o f  t h e 
n a t i o n a l  B u d g e t .  A s  p e r  t h e  M o n e y  B i l l s 
A c t ,  t h i s  B i l l  i s  c o n s i d e r e d  b y  t h e  c o m m i t -

t e e  o n  a p p r o p r i a t i o n s  i n  t h e  N a t i o n a l  A s -
s e m b l y  ( t h e  S t a n d i n g  C o m m i t t e e  o n  A p -
p r o p r i a t i o n s ) .  O n c e  t h e  c o m m i t t e e  r e p o r t s 
t o  t h e  N A  a n d  t h e  H o u s e  a d o p t s  t h e  r e p o r t 
a n d  a p p r o v e s  t h e  B i l l ,  i t  i s  r e f e r r e d  t o  t h e 
N a t i o n a l  C o u n c i l  o f  P r o v i n c e s  ( N C o P )  a n d 
i t s  a p p r o p r i a t i o n s  c o m m i t t e e  ( t h e  S e l e c t 
C o m m i t t e e  o n  A p p r o p r i a t i o n s ) . 

A s  p e r  t h e  M a n d a t i n g  P r o c e d u r e s  o f  P r o v -
i n c e s  A c t  ( 5 2  o f  2 0 0 8 ) ,  t h e  S e l e c t  C o m m i t -
t e e  o n  A p p r o p r i a t i o n s  m u s t  i n  i t s  d e l i b e r -
a t i o n s  o n  t h e  B i l l  c o n s i d e r  t h e  n e g o t i a t i n g 
m a n d a t e s  s u b m i t t e d  b y  p r o v i n c i a l  l e g i s l a -
t u r e s .  T h i s ,  t h e n ,  i s  t h e  o p p o r t u n i t y  f o r  p r o -
v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  t o  r a i s e  c o n c e r n s  a b o u t 
t h e  t o t a l  a l l o c a t i o n ,  o r  s t r u c t u r e  o f  t h e  a l -
l o c a t i o n ,  t o  p r o v i n c e s  f o r  t h e  c u r r e n t  f i s c a l 
y e a r  a s  p r o p o s e d  i n  t h e  D o R B .  T h e  N a t i o n a l 
T r e a s u r y  t h e n  r e s p o n d s  t o  t h o s e  c o n c e r n s .

A f t e r  t h a t ,  t h e  p r o v i n c i a l  d e l e g a t e s  r e p o r t 
b a c k  t o  t h e i r  r e s p e c t i v e  p r o v i n c i a l  l e g i s l a -
t u r e s ,  w h i c h  m u s t  t h e n  d e c i d e  v o t i n g  m a n -
d a t e s .  T h o s e  v o t i n g  m a n d a t e s  i n f o r m  t h e 
v o t e s  i n  f a v o u r  o f ,  o r  a g a i n s t ,  t h e  D o R B  i n 
t h e  m e e t i n g  o f  t h e  S e l e c t i o n  C o m m i t t e e  o n 
A p p r o p r i a t i o n s  –  a f t e r  w h i c h  t h e  c o m m i t t e e 
a d o p t s  a n  a p p r o p r i a t e  r e p o r t . 

I n  p r a c t i c e ,  w i t h  t h e  s a m e  p o l i t i c a l  p a r t y 
h o l d i n g  t h e  m a j o r i t y  i n  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a -
t u r e  a n d  a c r o s s  t h e  m a j o r i t y  o f  p r o v i n c i a l 
l e g i s l a t u r e s  ( e i g h t  o f  n i n e ) ,  s i m i l a r  p o l i t i c a l 
d y n a m i c s  c o m e  i n t o  p l a y  a s  d e s c r i b e d  e a r -
l i e r  i n  r e l a t i o n  t o  o t h e r  a s p e c t s  o f  n a t i o n a l 
m o n e y  B i l l s .  S p e c i f i c a l l y ,  i t  h a s  n e v e r  b e e n 
t h e  c a s e  t h a t  t h e  m a j o r i t y  o f  p r o v i n c i a l 
l e g i s l a t u r e s  h a v e  v o t e d  a g a i n s t  a  D o R B  – 
i n d e e d ,  w e  a r e  u n a w a r e  o f  a n y  c a s e  w h e r e 
e v e n  o n e  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e  w i t h  t h e 
s a m e  m a j o r i t y  p a r t y  a s  t h e  n a t i o n a l  o n e 
h a s  v o t e d  a g a i n s t  a  D o R B .
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4.3. Role of the Financial and 
 Fiscal Commission (FFC)

I n  s e c t i o n  3 . 6  w e  n o t e d  t h e  r o l e  o f  i n d e -
p e n d e n t  f i s c a l  i n s t i t u t i o n s  i n  s u p p o r t i n g 

f i s c a l  o v e r s i g h t ,  w i t h  a  f o c u s  o n  t h e  n a -
t i o n a l  l e v e l  a n d  t h e  P a r l i a m e n t a r y  B u d g e t 
O f f i c e .  H o w e v e r ,  p r i o r  t o  t h e  P B O  t h e r e  a l -
r e a d y  e x i s t e d  a n  i n d e p e n d e n t  f i s c a l  i n s t i t u -
t i o n  i n  t h e  f o r m  o f  t h e  F i n a n c i a l  a n d  F i s c a l 
C o m m i s s i o n  ( F F C ) ,  e s t a b l i s h e d  b y  s 2 2 0 - 2 2 2 
o f  t h e  C o n s t i t u t i o n . 

A l t h o u g h  i n  p r i n c i p l e  t h e  F F C  c o u l d  h a v e 
b e e n  a s s i g n e d  a  m a n d a t e  t h a t  i n c l u d e d 
t h e  r o l e  n o w  a s s i g n e d  t o  t h e  P B O ,  t h e  C o n -
s t i t u t i o n  ( s 2 2 0 ( 3 ) )  a n d  s u b s e q u e n t  l e g i s l a -
t i o n  s u c h  a s  t h e  F i n a n c i a l  a n d  F i s c a l  C o m -
m i s s i o n  A c t  ( 1 9 9 7 )  h a v e  f o c u s e d  t h e  F F C ’ s 
m a n d a t e  o n  ‘ i n t e r g o v e r n m e n t a l  f i s c a l  r e -
l a t i o n s ’ .  S p e c i f i c a l l y ,  t h e  F F C  A c t  ( s 3 ( 2 A ) ) 
r e q u i r e s  t h a t ,  “ A n  o r g a n  o f  s t a t e  i n  o n e 
s p h e r e  o f  g o v e r n m e n t  w h i c h  s e e k s  t o  a s -
s i g n  a  p o w e r  o r  f u n c t i o n  t o  a n  o r g a n  o f 
s t a t e  i n  a n o t h e r  s p h e r e ” ,  m u s t  i n f o r m  t h e 
F F C ,  w h i c h  i n  t u r n  m u s t  r e p o r t  a n d  m a k e 
r e c o m m e n d a t i o n s  o n  s u c h  a  p r o p o s a l .  I n 
e s s e n c e ,  t h e  c o n c e r n  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n 
t h a t  u n d e r l i e s  t h e  e n v i s a g e d  r o l e  o f  t h e 
F F C  i s  t h a t  r e s p o n s i b i l i t i e s  s h o u l d  n o t  b e 
a s s i g n e d  t o  a  s p h e r e  o f  g o v e r n m e n t  w i t h -
o u t  t h e  c o r r e s p o n d i n g  f i s c a l  i m p l i c a t i o n s 
b e i n g  a d d r e s s e d .

I n  l e g i s l a t i o n ,  t h e  F F C  i s  a l s o  r e q u i r e d  t o 
m a k e  r e c o m m e n d a t i o n s  t o  P a r l i a m e n t  a n d 
p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s ,  a n d  t h e  l e g i s l a t u r e s 
m u s t  c o n s i d e r  t h e  F F C ’ s  r e c o m m e n d a t i o n s . 
F u r t h e r m o r e ,  i n  o t h e r  i n s t a n c e s  b e s i d e s  t h e 
o n e  c i t e d  a b o v e ,  t h e  F F C  m u s t  b e  c o n -
s u l t e d  –  a s  i n  t h e  c a s e  o f  t h e  D o R B ,  w h e r e 

P a r l i a m e n t ’ s  a p p r o p r i a t i o n s  c o m m i t t e e s 
m u s t  c o n s u l t  w i t h  t h e  F F C  ( s 9 ( 7 a ) ,  M o n e y 
B i l l s  A c t ) . 

I n  p r a c t i c e ,  t h e  r o l e  a n d  i n f l u e n c e  o f  t h e 
F F C  h a s  b e e n ,  a t  b e s t ,  m i x e d .  T h e  N a t i o n -
a l  T r e a s u r y  o r  M i n i s t r y  o f  F i n a n c e  h a v e  i n 
s o m e  i n s t a n c e s  a p p e a r e d  t o  r e s e n t  t h e 
r o l e  o f  t h e  F F C  a n d  n o t  c o n s i d e r  t h e  r e c -
o m m e n d a t i o n s  i t  m a k e s  t o  h a v e  m e r i t .  A n d 
w h i l e  t h e  F F C  p r e s e n t s  a n n u a l l y  t o  t h e  n a -
t i o n a l  a n d  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s ,  i n  m a n y 
i n s t a n c e s  t h e  p r o c e s s  i s  p e r f u n c t o r y .  A t 
t i m e s  t h a t  h a s  l e d  M P s  t o  q u e s t i o n  t h e  u s e -
f u l n e s s  o f  t h e  i n s t i t u t i o n  i t s e l f .

A s  w i t h  t h e  P B O ,  t h e  c o n t r i b u t i o n  o f  t h e 
F F C  t o  o v e r s i g h t  d e p e n d s  o n  i t s  c r e d i b i l i t y , 
i n d e p e n d e n c e  a n d  i n t e r a c t i o n  w i t h  l e g -
i s l a t i v e  s t r u c t u r e s .  A l t h o u g h  i t  h a s  b e e n 
i n  e x i s t e n c e  s i n c e  1 9 9 7 ,  i t s  r o l e  i n  f i s c a l 
o v e r s i g h t  h a s  a r g u a b l y  n o t  y e t  b e e n  e n -
t r e n c h e d  a n d  i t s  p u b l i c  i m p a c t  i n  p a r t i c -
u l a r  h a s  b e e n  q u i t e  l i m i t e d .  N e v e r t h e l e s s , 
a s  w i t h  a n y  o t h e r  i n d e p e n d e n t  f i s c a l  i n -
s t i t u t i o n  i t  h a s  t h e  p o t e n t i a l  t o  p l a y  a n 
i m p o r t a n t  r o l e  i n  f i s c a l  o v e r s i g h t  t h r o u g h 
i n d e p e n d e n t ,  c r e d i b l e  a s s e s s m e n t s  a n d  a s -
s o c i a t e d  r e c o m m e n d a t i o n s .

A  f u l l  a s s e s s m e n t  o f  t h e  F F C ’ s  r o l e  s i n c e 
1 9 9 7  i s  b e y o n d  t h e  s c o p e  o f  t h i s  r e s e a r c h . 
H o w e v e r ,  a  n u m b e r  o f  f a c t o r s  a p p e a r  t o 
h a v e  b e e n  r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  i n a b i l i t y  o f 
t h e  F F C  t o  e n t r e n c h  i t s  r o l e  i n  o v e r s i g h t .  I n 
n o  p a r t i c u l a r  o r d e r ,  t h e s e  a r e :  t e c h n o c r a t -
i c  r e s i s t a n c e  f r o m  t h e  N a t i o n a l  T r e a s u r y 
a n d  p r o v i n c i a l  t r e a s u r i e s ;  p o l i t i c a l  o p p o -
s i t i o n  f r o m  m i n i s t e r s  a n d  M E C s  o f  f i n a n c e , 
a n d  t h e  l e g i s l a t u r e s  t h e m s e l v e s ,  t o  r o b u s t 
o v e r s i g h t  o f  t h e  E x e c u t i v e  ( a s  p e r  e a r l i e r 
c o m m e n t s  r e g a r d i n g  t h e  e f f e c t  o f  a  s y s t e m 
o f  p r o p o r t i o n a l  r e p r e s e n t a t i o n ) ;  v a r i a b l e 
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t e c h n i c a l  c r e d i b i l i t y  o f  t h e  F F C ;  b l u r r i n g 
o f  t h e  F F C ’ s  r o l e  b o t h  b y  t h e  o r g a n i s a t i o n 
i t s e l f  a n d  o t h e r  s t a k e h o l d e r s ;  l a c k  o f  c l a r i t y 
o n  t h e  w e i g h t  t o  b e  a f f o r d e d  t o ,  a n d  t h e 
a p p r o p r i a t e n e s s  o f ,  t h e  F F C ’ s 
r e c o m m e n d a t i o n s .

R e g a r d i n g  t h e  f i n a l  p o i n t ,  a n  a d d i t i o n a l 
i s s u e  w o r t h  n o t i n g  i s  t h a t  m o s t  f i s c a l  i s s u e s 
a r e  n o t  e n t i r e l y  t e c h n i c a l  i n  n a t u r e :  t h e y 
o f t e n  h a v e  s o m e  n o r m a t i v e  c o m p o n e n t . 
A  c o n c e r n ,  t h e n ,  i s  o n  w h a t  b a s i s  t h e  F F C 
f o r m u l a t e s  r e c o m m e n d a t i o n s  o n  s u c h  i s -
s u e s  g i v e n  t h a t  m a n y  o f  t h e s e  w o u l d  h a v e 
m a t e r i a l l y  d i f f e r e n t  i m p a c t s  o n  s o c i a l  w e l -
f a r e  t o  t h e  a l t e r n a t i v e s .  T h i s  i s  e s p e c i a l -
l y  p r o b l e m a t i c  b e c a u s e  o f  t h e  h i s t o r i c a l 
b l u r r i n g  o f  t h e  F F C ’ s  m a n d a t e .  I n  r e l a t i o n 
t o  t h e  t r a n s f e r r i n g  o f  r e s p o n s i b i l i t i e s  a c r o s s 
s p h e r e s  o f  g o v e r n m e n t  –  a s  p e r  s 3 ( 2 A )  o f 
t h e  F F C  A c t  –  t h e  r o l e  o f  t h e  F F C  i s  f a i r l y 
c l e a r  i n  a s  m u c h  a s  i t  p r i m a r i l y  r e q u i r e s  a n 
a s s e s s m e n t  o f  t h e  l i k e l y  f i s c a l  i m p l i c a t i o n s 
o f  s u c h  a  t r a n s f e r  a n d  r e c o m m e n d a t i o n s 
a s  t o  h o w  f i s c a l  a l l o c a t i o n s  c a n  b e  a l t e r e d 
a c c o r d i n g l y .  I n  m a n y  i n s t a n c e s ,  t h a t  i s  a 
l a r g e l y  t e c h n i c a l  e x e r c i s e .  I n  c o n t r a s t ,  t h e 
F F C ’ s  a c t u a l  r e c o m m e n d a t i o n s  a r e  r a r e -
l y  o n  s u c h  m a t t e r s  a n d  s p a n  a  g a m u t  o f 
i s s u e s  o n  w h i c h  t h e  i n s t i t u t i o n  h a s  q u e s t i o n -
a b l e  e x p e r t i s e  a n d  m a n d a t e . 1 3 

B y  c o m p a r i s o n ,  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t  d o e s 
n o t  r e q u i r e  t h e  P B O  t o  m a k e  r e c o m m e n -
d a t i o n s  a n d  i t  i s  d e b a t a b l e  w h e t h e r  t h a t 
i s  n e c e s s a r y  t o  p e r f o r m  i t s  f u n c t i o n .  M P s 
h a v e ,  a t  t i m e s ,  e x p r e s s e d  f r u s t r a t i o n  a t 
t h e  P B O s  f a i l u r e  t o  t a k e  p o s i t i o n s  o r  m a k e 
r e c o m m e n d a t i o n s  o n  c e r t a i n  i s s u e s ,  b u t 
t h i s  m a y  r e f l e c t  b o t h  a  m i s u n d e r s t a n d i n g  o f 
t h e  i n s t i t u t i o n ’ s  m a n d a t e  a n d  a  d e s i r e  t o 
e s c a p e  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  p o l i t i c a l l y  d i f f i c u l t 
o r  u n p o p u l a r  d e c i s i o n s .

G i v e n  t h e  c r e a t i o n  o f  a  P B O ,  i t  s h o u l d  b e 
e a s i e r  t o  c l e a r l y  d e l i n e a t e  t h e  F F C ’ s  m a n -
d a t e  a n d  e n s u r e  t h a t  i t s  e x p e r t i s e  a n d 
r e c o m m e n d a t i o n s  a r e  a l i g n e d  t o  t h a t .  I n 
t h a t  e v e n t ,  i t  w i l l  s t i l l  b e  n e c e s s a r y  f o r  t h e 
E x e c u t i v e  a n d  l e g i s l a t u r e s  t o  u n d e r s t a n d , 
r e c o g n i s e  a n d  r e s p e c t  t h e  m a n d a t e  – 
s o m e t h i n g  t h a t  c i v i l  s o c i e t y  c a n  a l s o  p l a y  a 
r o l e  i n  e n s u r i n g .

13  At the time of writing, a list of the FFC’s recommendations was available on its website: 
    http://www.ffc.co.za/submissions/commission-submissions/list-of-recommendations.
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5. Provincial legislatures

H a v i n g  p r o v i d e d  a n  o v e r v i e w  o f  n a t i o n a l 
l e g i s l a t i o n  a n d  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e 

( P a r l i a m e n t )  w e  n o w  t u r n  t o  a  s u b j e c t  t h a t 
h a s  r e c e i v e d  e v e n  l e s s  a t t e n t i o n :  p r o v i n -
c i a l  l e g i s l a t u r e  o v e r s i g h t  o f  t h e  B u d g e t . 

5.1. Overview of research 
 approach

T h e  b r o a d e r  p r o j e c t  w i t h i n  w h i c h  t h i s  r e -
s e a r c h  i s  l o c a t e d  e n g a g e s  p r i m a r i l y  w i t h 

t h e  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  i n  t h e  W e s t e r n 
C a p e  a n d  E a s t e r n  C a p e .  I n  t h i s  r e s e a r c h , 
w e  a l s o  s o u g h t  t o  e n g a g e  w i t h  t h e  l e g i s l a -
t u r e  i n  G a u t e n g .

T h e  r e s e a r c h  w a s  l a r g e l y  d e s k t o p  i n  n a -
t u r e ,  w h i c h  m e a n t  a  h e a v y  r e l i a n c e  o n  t h e 
a v a i l a b i l i t y  o f  d o c u m e n t a t i o n  f r o m  t h e  p r o -
v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s .  T h e  W C P L  w a s  t h e  o n l y 
l e g i s l a t u r e  t o  h a v e  s u f f i c i e n t  d o c u m e n t s 
o n  i t s  w e b s i t e  t o  e n a b l e  a  m o s t l y  c o m p l e t e 
m a p p i n g  o f  t h e  f i s c a l  o v e r s i g h t  p r o c e s s 
f o r  a  g i v e n ,  r e c e n t  y e a r  ( 2 0 1 7 ) .  T h e  E C P L 
h a d  s o m e  d o c u m e n t s  o n  i t s  w e b s i t e ,  b u t 
t h e s e  h a d  c l e a r l y  b e e n  u p l o a d e d  e r r a t i -
c a l l y  –  w i t h i n  a n d  a c r o s s  y e a r s .  S i n c e  c o m -
m i t t e e  s t a f f  d i d  n o t  r e s p o n d  t o  r e q u e s t s  f o r 
d o c u m e n t a t i o n  a n d  a s s i s t a n c e ,  t h i s  m e a n t 
t h a t  w e  w e r e  l a r g e l y  l i m i t e d  t o  e x a m i n i n g 
t h e  S t a n d i n g  R u l e s .   T h e  G P L  h a d  t h e  l e a s t 
d o c u m e n t a t i o n  o n  i t s  w e b s i t e ,  b u t  c o m -
m i t t e e  s t a f f  a n d  t h e  r e l e v a n t  c o m m i t t e e 
c h a i r p e r s o n  w e r e  f o r t h c o m i n g  w i t h  i n - y e a r 
i n f o r m a t i o n  f o r  2 0 1 8  a n d  c o m p i l e d  i n f o r -
m a t i o n  f o r  2 0 1 7 ,  a s  w e l l  a s  d i s c u s s i o n s  i n 
p e r s o n ;  t h i s  e n a b l e d  a  m o r e  d e t a i l e d  u n -
d e r s t a n d i n g  o f  t h e  o v e r s i g h t  p r o c e s s .

5.2. Implications of existing 
 legislative provisions

T h e  C o n s t i t u t i o n  r e q u i r e s  ( s 1 2 0 ( 3 ) )  t h a t 
p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  p a s s  a n  A c t  t h a t 

o u t l i n e s  a  p r o c e d u r e  t o  a m e n d  m o n e y  B i l l s . 
R e m a r k a b l y ,  2 2  y e a r s  a f t e r  t h e  C o n s t i t u t i o n 
w a s  p r o m u l g a t e d  n o  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e 
h a s  p a s s e d  s u c h  a n  A c t  a n d  t h e  l e g i s l a -
t u r e s  c i t e d  h e r e  a p p e a r  t o  h a v e  o n l y 
r e c e n t l y  b e c o m e  a w a r e  o f  t h e  o b l i g a t i o n 
t o  d o  s o . 

A  c o n t r i b u t o r  t o  t h i s  m a y  h a v e  b e e n  t h e 
d e l a y  i n  p a s s i n g  s u c h  l e g i s l a t i o n  a t  t h e 
n a t i o n a l  l e v e l  a n d ,  s u b s e q u e n t l y ,  t h a t  t h e 
M o n e y  B i l l s  A c t  ( 2 0 0 9 )  m i s t a k e n l y  s o u g h t  t o 
p r e s c r i b e  –  t h r o u g h  a  s c h e d u l e  t o  t h e  A c t 
o f  ‘ n o r m s  a n d  s t a n d a r d s ’  –  t o  p r o v i n c e s 
h o w  t h e y  s h o u l d  p r o c e s s  m o n e y  B i l l s .  I t  h a s 
s u b s e q u e n t l y  b e e n  r e c o g n i s e d  t h a t  t h i s  i s 
u n c o n s t i t u t i o n a l  a n d  t h e  p r o p o s e d  a m e n d -
m e n t s  l i m i t  p r e s c r i p t i o n s  i n  t h e  r e v i s e d 
s c h e d u l e  t o  c o n s i s t e n c y  b e t w e e n  p r o v i n -
c i a l  m o n e y  B i l l s  a n d  a l r e a d y - p a s s e d  n a -
t i o n a l  m o n e y  B i l l s .

T h e  c h a n g e  i n  e m p h a s i s  c a n  b e  s e e n  f r o m 
t h e  p r o p o s e d  c h a n g e  i n  t h e  k e y  c l a u s e  i n 
t h e  A c t .  T h e  o r i g i n a l  A c t  s t a t e d :

P r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  m u s t  a d h e r e  t o  t h e 
n o r m s  a n d  s t a n d a r d s  f o r  a m e n d i n g  m o n e y 
B i l l s  s e t  o u t  i n  t h e  S c h e d u l e  ( s 1 6 ,  M o n e y 
B i l l s  A c t  2 0 0 9 )

T h e  a m e n d m e n t s  r e p l a c e d  t h e  p h r a s e  “
a d h e r e  t o ”  w i t h  “ t a k e  i n t o  a c c o u n t ” .

A s  w a s  t h e  c a s e  i n  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e 
p r i o r  t o  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t ,  t o  d a t e  p r o -
v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  h a v e  f o l l o w e d  p r o c e s s -
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e s  o u t l i n e d  –  i n  w i d e l y  v a r y i n g  d e g r e e s  o f 
d e t a i l  –  i n  t h e i r  S t a n d i n g  R u l e s .  I t  i s  t o  t h e 
d e t a i l s  o f  t h e s e  p r o v i n c i a l  p r o c e s s e s  t h a t 
w e  n o w  t u r n .

5.3. Existing rules and 
 procedures

L e g i s l a t u r e s  h a v e  S t a n d i n g  R u l e s ,  s u b j e c t 
t o  a m e n d m e n t ,  w h i c h  s e t  o u t  p r i n c i p l e s 

a n d  p r o c e s s e s  g o v e r n i n g  t h e  o p e r a t i o n 
o f  t h e  l e g i s l a t u r e .  T h e s e  m u s t ,  n e c e s s a r -
i l y ,  b e  i n f o r m e d  b y  a n y  a n d  a l l  r e l e v a n t 
l e g i s l a t i o n  –  m o s t  n o t a b l y ,  t h e  C o n s t i t u -
t i o n  a n d  t h e  P F M A .  T h e  r e s u l t  i s  t h a t  w h i l e 
t h e r e  a r e  m a n y  c o m m o n a l i t i e s  a c r o s s  t h e 
R u l e s  o f  d i f f e r e n t  l e g i s l a t u r e s ,  t h e r e  a r e 
a l s o  n o t a b l e  –  a n d  p o s s i b l y  i m p o r t a n t  – 
d i f f e r e n c e s .  F o r  e x a m p l e ,  a l t h o u g h  p u b l i c 
p a r t i c i p a t i o n  i n  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  i s  a 
r e q u i r e m e n t  ( s 1 1 8 )  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n ,  t h e 
m a n n e r  i n  w h i c h  t h i s  i s  f a c i l i t a t e d  i s  l a r g e l y 
a t  t h e  d i s c r e t i o n  o f  t h e  l e g i s l a t u r e s .  H e r e 
w e  f o c u s  o n  m a t t e r s  p e r t a i n i n g  t o  m o n e y 
B i l l s  a n d  p u b l i c  f i n a n c e  m o r e  b r o a d l y .  I t 
i s  w o r t h  n o t i n g  t h a t  i n  s o m e  r e s p e c t s ,  t h e 
M i n i s t e r  o f  F i n a n c e  a n d  N a t i o n a l  T r e a s u r y 
m a y  p r e s c r i b e  t o  P r o v i n c i a l  T r e a s u r i e s .  F o r 
i n s t a n c e ,  s 2 7 ( 2 )  o f  t h e  P F M A  r e q u i r e s  t h a t 
p r o v i n c i a l  b u d g e t s  b e  t a b l e d  w i t h i n  t w o 
w e e k s  o f  t h e  n a t i o n a l  b u d g e t  u n l e s s  t h e 
M i n i s t e r  a p p r o v e s  a n  e x t e n s i o n .

 5.3.1.   Gauteng
       5.3.1.1.   Standing Rules

T h e  G P L  r e c e n t l y  p a s s e d  i t s  o w n  M o n -
e y  B i l l s  A c t ,  w h i c h  w a s  g a z e t t e d  o n  t h e 

2 2 n d  o f  M a y  2 0 1 9 .  T h a t  o u g h t  t o  d e t e r m i n e 
t h e  o v e r s i g h t  p r o c e d u r e s  f o r  t h e  6 t h  p r o -
v i n c i a l  l e g i s l a t u r e .  N e v e r t h e l e s s ,  f o r  t h e 
p u r p o s e s  o f  u n d e r s t a n d i n g  h i s t o r i c a l  p r a c -

t i c e  –  a n d  c o m p a r i s o n  w i t h  o t h e r  p r o v i n -
c i a l  l e g i s l a t u r e s  –  i t  i s  i n f o r m a t i v e  t o  b r i e f l y 
c o n s i d e r  t h e  S t a n d i n g  R u l e s  w h i c h  w e r e  i n 
f o r c e  u n t i l  t h e  e n d  o f  t h e  5 t h  l e g i s l a t u r e . 
W e  t h e n  p r o v i d e  d e t a i l e d  d i s c u s s i o n  o f  t h e 
c o n t e n t s  o f  t h e  p r o p o s e d  B i l l  a n d  s u b s e -
q u e n t  G a u t e n g  M o n e y  B i l l s  A c t ,  s i n c e  t h e 
i s s u e s  t h a t  a r i s e  w i l l  b e  i m p o r t a n t  f o r  o t h e r 
p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  i n  f u t u r e .

I n  t h e  S t a n d i n g  R u l e s  o f  t h e  G P L  ( M a r c h , 
2 0 1 7 ) ,  C h a p t e r  1 1  P a r t  5  ( s 2 1 6  –  s 2 2 4 )  d e a l s 
w i t h  m o n e y  b i l l s .  T h e r e  i s  n o  e x p l i c i t  m e n -
t i o n  o f  p r o c e d u r e s  c o n c e r n i n g  t h e  p r o v i n -
c i a l  b u d g e t  a n d  t h e r e f o r e  t h e  p r o c e d u r e 
i s  g e n e r i c  f o r  a l l  m o n e y  B i l l s .  I t  i s  n o t a b l e 
t h a t  t h e  R u l e s  e x p l i c i t l y  s t a t e  t h a t  t h e  r e l -
e v a n t  c o m m i t t e e  m a y  r e c o m m e n d  a m e n d -
m e n t s  t o  a  m o n e y  B i l l :  “ T h e  c o m m i t t e e …
m a y  n o t  a m e n d  a  M o n e y  B i l l … [ b u t ]  m a y 
m a k e  r e c o m m e n d a t i o n s  f o r  a m e n d m e n t s  t o 
a  M o n e y  B i l l ”  ( s 2 2 1 ( 2 ) ) . 1 4

A l t h o u g h  s 1 6 7 - s 1 8 7  e s t a b l i s h  v a r i o u s  k e y 
c o m m i t t e e s  i n  t h e  l e g i s l a t u r e ,  t h e y  d o  n o t 
e s t a b l i s h  a n y  p a r t i c u l a r  c o m m i t t e e  f o r  b u d -
g e t  o v e r s i g h t .

T h e  p r o c e d u r e  o u t l i n e d  m u s t  b e  f o l l o w e d 
( s 2 1 7 ( 3 ) )  f o r  a n y  m o n e y  B i l l  “ a p p r o p r i a t i n g 
m o n e y  f o r  t h e  o r d i n a r y  s e r v i c e s  o f  t h e  g o v -
e r n m e n t  o r  i m p o s i n g  t a x e s ,  l e v i e s  o r  d u t i e s 
f o r  t h i s  p u r p o s e ” .  I t  a s s i g n s  t h e  r e l e v a n t 
c o m m i t t e e  a  p e r i o d  t o  c o n s i d e r  t h e  m o n -
e y  B i l l  t h a t  “ m a y  n o t  e x c e e d  s e v e n  c o n -
s e c u t i v e  w o r k i n g  d a y s  o f  t h e  L e g i s l a t u r e , 
e x c l u d i n g  W e d n e s d a y s ,  u n l e s s  t h e  S p e a k e r 
a f t e r  c o n s u l t i n g  t h e  L e a d e r  o f  G o v e r n m e n t 
B u s i n e s s  d e c i d e s  o t h e r w i s e ” .  F u r t h e r m o r e , 
t h e  c o m m i t t e e  r e p o r t  m u s t  b e  p r e s e n t e d 
“ o n  o r  b e f o r e  t h e  f i r s t  w o r k i n g  d a y  o f  t h e 
L e g i s l a t u r e ”  a f t e r  t h e  e n d  o f  t h e  s e v e n 
d a y s . 

14  The GPL Rules write ‘Money Bill’ whereas the Money Bills Act (2009) writes ‘money Bill’: we follow the national legislation unless using direct quotes.
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N o  s p e c i f i c  m e n t i o n  i s  m a d e  o f  p u b l i c 
p a r t i c i p a t i o n  i n  t h e  m o n e y  B i l l s  p r o c e s s , 
b u t  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i s  e s t a b l i s h e d  a s 
a  ‘ p o w e r ’  o f  c o m m i t t e e s  i n  s 1 4 8 ( 9 - 1 1 )  o f 
t h e  S t a n d i n g  R u l e s .  F u r t h e r m o r e ,  a s  p e r  t h e 
C o n s t i t u t i o n a l  p r o v i s i o n  m e n t i o n e d  a b o v e , 
s 1 4 0  r e q u i r e s  t h e  L e g i s l a t u r e  t o  f a c i l i t a t e 
p u b l i c  i n v o l v e m e n t  i n  c o m m i t t e e  m a t t e r s 
a n d  s 5 1 ( 2 )  r e q u i r e s  t h e  S p e a k e r  t o  p u b l i s h 
d e t a i l s  o f  t h e  t i m e  a n d  p l a c e  o f  c o m m i t t e e 
m e e t i n g s  a n d  H o u s e  s i t t i n g s ,  a l o n g  w i t h 
t h e  s u b j e c t  o f  t h o s e  m e e t i n g s .  I n  a d d i t i o n , 
5 4 ( 1 )  e m p o w e r s  m e m b e r s  o f  t h e  p u b l i c  o r 
o r g a n i s a t i o n s  t o  m a k e  w r i t t e n  s u b m i s s i o n s 
a n d  r e q u e s t  t o  a p p e a r  b e f o r e  a  c o m m i t t e e 
o n  a  p a r t i c u l a r  m a t t e r .

 5.3.1.2.  The Gauteng Money  
                       Bills Act15

A t  t h e  e n d  o f  F e b r u a r y  2 0 1 9  t h e  G P L ’ s 
A d  H o c  C o m m i t t e e  o n  M o n e y  B i l l s 

a n d  R e l a t e d  M a t t e r s  B i l l  c i r c u l a t e d  a  d r a f t 
G a u t e n g  M o n e y  B i l l s  A m e n d m e n t  P r o c e -
d u r e  a n d  R e l a t e d  M a t t e r s  B i l l .  T h e  B i l l  w a s 
s u b j e c t  t o  v e r y  l i m i t e d  c o n s u l t a t i o n  b e -
f o r e  i t  w a s  p a s s e d  b y  t h e  c o m m i t t e e ,  a n d 
t h e n  t h e  l e g i s l a t u r e ,  w i t h i n  s i x  w e e k s .  S u c h 
h a s t e ,  a f t e r  t w e n t y - t w o  y e a r s  h a d  p a s s e d 
s i n c e  t h e  r e l e v a n t  p r o v i s i o n  o f  t h e  C o n s t i -
t u t i o n  c a m e  i n t o  e f f e c t ,  m a y  h a v e  b e e n 
d r i v e n  b y  t h e  p r o s p e c t  o f  t h e  g o v e r n i n g 
A N C  l o s i n g  c o n t r o l  o f  G a u t e n g  P r o v i n c e  i n 
t h e  c o u n t r y ’ s  6 t h  e l e c t i o n s  i n  M a y  2 0 1 9 . 1 6

I n  t e r m s  o f  p r o c e d u r e ,  t h e  A c t  l a r g e -
l y  s e e k s  t o  i m i t a t e ,  i n  b o t h  s t r u c t u r e  a n d 
c o n t e n t ,  t h e  n a t i o n a l  M o n e y  B i l l s  A c t .  T h e 
o r i g i n a l  B i l l  p r o p o s e d  t h e  c r e a t i o n  o f  a 
P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e  B u d g e t  O f f i c e  ( P L B O ) 
a n a l o g o u s  t o  t h e  n a t i o n a l  P a r l i a m e n t a r y 
B u d g e t  O f f i c e .  T h a t  s e c t i o n  o f  t h e  p r o -

p o s e d  l e g i s l a t i o n  w a s  d e e p l y  f l a w e d :  n o t 
o n l y  d i d  i t  f a i l  t o  l e a r n  f r o m  p r o b l e m s  w i t h 
t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t i o n  r e l a t i n g  t o  t h e  P B O , 
i t  f e l l  w e l l  s h o r t  o f  e v e n  t h e  p r o v i s i o n s  o f 
t h e  o r i g i n a l  M o n e y  B i l l s  A c t  o f  2 0 0 9 .  T h i s 
c a n  b e  s e e n  w h e n  m e a s u r i n g  t h e  a p p r o -
p r i a t e n e s s  o f  t h e  p r o p o s e d  l e g i s l a t i v e 
p r o v i s i o n s  f o r  t h e  G a u t e n g  P L B O  a g a i n s t 
p r i n c i p l e s  f o r  s u c h  i n d e p e n d e n t  f i s c a l  i n s t i -
t u t i o n s  ( O E C D ,  2 0 1 4 ) .   I n  r e s p o n s e  t o  s u c h 
c r i t i c i s m s ,  t h e  f i n a l  v e r s i o n  o f  t h e  A c t  d o e s 
n o t  r e f e r  e x p l i c i t l y  t o  a  P L B O  b u t  r a t h e r 
“ a n  i n d e p e n d e n t  s t r u c t u r e  t o  s u p p o r t  t h e 
i m p l e m e n t a t i o n  o f  t h e  A c t ” .  H o w e v e r ,  t h i s 
a m o u n t s  t o  l a r g e l y  t h e  s a m e  t h i n g  –  s i n c e 
P B O s  a r e  a  f o r m  o f  i n d e p e n d e n t  f i s c a l  i n s t i -
t u t i o n  u s u a l l y  a s s o c i a t e d  w i t h  l e g i s l a t u r e s .

P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e  B u d g e t  O f f i c e  ( P L B O )

I n  t e r m s  o f  t h e  l e g i s l a t i v e  p r o v i s i o n s  i n  t h e 
o r i g i n a l l y - p r o p o s e d  B i l l ,  t h e  e n v i s a g e d 
P L B O  o n l y  s u p e r f i c i a l l y  s a t i s f i e d  t h e  r e -
q u i r e m e n t s  p e r t a i n i n g  t o  a n  i n s t i t u t i o n a l 
m a n d a t e  a n d  r e s o u r c i n g .  T h e  f o r m e r  w a s 
o u t l i n e d  i n  s  1 5 ( 2 )  a n d  1 5 ( 3 )  o f  t h e  B i l l , 
w h i l e  t h e  l a t t e r  w a s  a d d r e s s e d  i n  1 5 ( 5 ) . 
H o w e v e r ,  i t  i s  f a i r l y  e v i d e n t l y  t h a t  t h e  m a n -
d a t e  s e c t i o n s  w e r e  l a r g e l y  c o p i e d  f r o m  t h e 
n a t i o n a l  M o n e y  B i l l s  A c t  a n d  t h e r e f o r e  f a i l 
t o  r e f l e c t  t h e  v e r y  d i s t i n c t  p u b l i c  f i n a n c e 
o v e r s i g h t  r e s p o n s i b i l i t i e s  o f  a  p r o v i n c i a l 
l e g i s l a t u r e  a s  o p p o s e d  t o  t h e  n a t i o n a l  o n e . 
T h e  p h r a s i n g  o f  t h e  s e c t i o n  p e r t a i n i n g  t o 
r e s o u r c i n g  i m i t a t e s  p h r a s i n g  a t  t h e  n a t i o n -
a l  l e v e l ,  w h i c h  h a s  p r e v i o u s l y  b e e n  c i t e d 
a s  g e n e r a t i n g  s u f f i c i e n t  a m b i g u i t y  t h a t 
i t  u n d e r m i n e d  t h e  s u b s t a n t i v e  i n d e p e n -
d e n c e  o f  t h e  n a t i o n a l  P B O .  T h e  r e m e d i e s 
i n t r o d u c e d  v i a  r e c e n t  a m e n d m e n t s  t o  t h e 
n a t i o n a l  A c t  w e r e  n o t  r e f l e c t e d  i n  t h e  G P L 
B i l l .

15 A lengthier discussion of some of the limitations of the Act can be found in the comments submitted to the GPL Muller (Submission on Gauteng Provincial 
Legislature Money Bills Amendment Procedure and Related Matters Bill, 2019)). A summary of those is provided in Muller (Gauteng legislature’s draft mon-
ey bills act is riddled with flaws, 2019). Some amendments were in fact made in response to these submissions; however, as noted in the main text, these 
were inadequate to address all substantive concerns.

16 As it transpired, the ANC won a one seat majority in the GPL in the May 2019 provincial elections.
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T h e  f o u r  m o s t  s t r i k i n g  o m i s s i o n s  f r o m  t h e 
G P L  B i l l  w e r e :

     -  n o  c l e a r  p r o v i s i o n s  f o r  i n s t i t u t i o n a l  
         i n d e p e n d e n c e ,  i n c l u d i n g  h o w  a n y 
         l e a d e r s h i p  o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l  w i l l  b e 
         a p p o i n t e d  a n d  u n d e r  w h a t  t e r m s
     -  n o  s t r u c t u r e  f o r  t h e  O f f i c e
     -  n o  c o m m i t m e n t s  t o  t r a n s p a r e n c y  
         e i t h e r  i n  h o w  t h e  O f f i c e ’ s  l e a d e r s h i p 
         a r e  a p p o i n t e d ,  h o w  t h e  i n s t i t u t i o n 
         o p e r a t e s  o r  t h e  p u b l i c a t i o n  o f 
         i t s  r e s e a r c h
     -  n o  p o w e r s  f o r  a c c e s s  t o  i n f o r m a t i o n 
         f r o m  t h e  E x e c u t i v e  o r  i t s  e n t i t i e s . 

G i v e n  t h a t  m a n y  o f  t h e  a b o v e  m a t t e r s 
h a d  b e e n  r a i s e d  a n d  a d d r e s s e d  i n  r e c e n t 
a m e n d m e n t s  t o  t h e  n a t i o n a l  A c t ,  t h e  c o n -
c e r n  a r i s e s  t h a t  s u c h  o m i s s i o n s  m a y  n o t  r e -
f l e c t  i g n o r a n c e  b u t  a  d e l i b e r a t e  i n t e n t  t o 
e n s u r e  t h a t  t h e  P L B O  i s  k e p t  o n  a  p o l i t i c a l 
l e a s h .  I n  t h a t  c a s e ,  t h e  i n s t i t u t i o n  w i l l  a r g u -
a b l y  n o t  w a r r a n t  a n y  r e s o u r c e s  u l t i m a t e l y 
a l l o c a t e d  t o  i t . 

T h e  f i n a l  A c t  ( G a u t e n g  P r o v i n c i a l  G o v e r n -
m e n t ,  2 0 1 9 )  o n l y  s o u g h t  t o  a d d r e s s  t h e 
m a j o r i t y  o f  t h e s e  c o n c e r n s  b y  r e m o v i n g 
w h a t  l i t t l e  d e t a i l  o n  t h e  P L B O  e x i s t e d  i n 
t h e  o r i g i n a l  B i l l  a n d  r e p l a c i n g  t h o s e  w i t h  a 
s i n g l e  c l a u s e :

   1 4 .  ( 1 )  T h e  L e g i s l a t u r e  m u s t  e s t a b l i s h  
   a n  i n d e p e n d e n t  s t r u c t u r e  t o  s u p p o r t  t h e 
   i m p l e m e n t a t i o n  o f  t h e  A c t ,  w h o s e  m a i n 
   o b j e c t i v e  i s  t o  p r o v i d e  n o n  - p a r t i s a n , 
   h i g h -  q u a l i t y  a n d  i n d e p e n d e n t  t e c h n i c a l 
   a n a l y s i s ,  o b j e c t i v e  a n d  p r o f e s s i o n a l 
   a d v i c e  t o  t h e  L e g i s l a t u r e  o n  m a t t e r s 
   r e l a t e d  t o  t h e  b u d g e t  a n d  o t h e r  m o n e y 
   B i l l s .

But this evidently suffers from all the same problems. 

The only positive change between the Bill and the Act 
was the introduction of a clause assigning information 
access powers:

  ( 2 )  T h i s  s t r u c t u r e  m a y  o b t a i n  i n f o r m a t i o n 
  i t  r e q u i r e s  f o r  t h e  p e r f o r m a n c e  o f  i t s 
  f u n c t i o n s  f r o m  a n y  o r g a n  o f  s t a t e  o r 
  p e r s o n  i t  c o n s i d e r s  a p p r o p r i a t e .

As a final point, it is important to note that it is unclear 
whether the creation of an independent fiscal institution 
is appropriate at legislature level in South Africa. While 
the case may be stronger for provincial legislatures that 
have larger budgets, an alternative would be to bolster 
the capacity of existing research structures within the 
legislature and make more use of external institutions like 
the Financial and Fiscal Commission.

Proposed oversight mandate, structures and procedures

On the surface of it, the Act contains a number of provi-
sions that are positive in that they address shortcomings 
of the Standing Rules. Amongst these are: explicit alloca-
tion of oversight responsibilities to the Budget Committee; 
the introduction of a particular process for the annual 
provincial Budget and adjustments budget; the require-
ment for a medium-term budget and associated pro-
cesses; and, an explicit provision for public participation 
in the budget process.

However, on closer inspection the substance of most of 
these provisions is arguably unsatisfactory. Much of this 
may be due to the text being a first draft from a rushed 
process, but it nevertheless has significant implications. 
Unlike the national Act, the Gauteng Act does not reflect 
clarity of thought in relation to the structure of the over-
sight process. For example, s10(5) refers to the ‘adopted 
fiscal framework’ but nowhere is the process or timing of 
the adoption of the fiscal framework explained.
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O n e  c l e a r  p o s i t i v e  i s  t h a t  t h e  A c t  d o e s 
n o t  c o n t a i n  t h e  v e r y  s t r i n g e n t  s e v e n  d a y 
r e q u i r e m e n t  i n  t h e  S t a n d i n g  R u l e s  ( a l b e i t 
t h a t  t h i s  d i d  n o t  a p p e a r  t o  b e  o b s e r v e d  b y 
t h e  G P L  i n  p r a c t i c e ) .  I n s t e a d ,  t h e  p r i m a r y 
r e s t r i c t i o n s ,  s 1 0 ( 1 1 )  a n d  s 1 2 ( 8 )  r e s p e c t i v e -
l y ,  a r e  t h a t  t h e  l e g i s l a t u r e  p a s s  t h e  p r o v i n -
c i a l  a p p r o p r i a t i o n  b i l l  w i t h i n  f o u r  m o n t h s  o f 
i t  b e i n g  t a b l e d  a n d  t h e  a d j u s t m e n t  a p p r o -
p r i a t i o n s  b i l l  w i t h i n  3 0  d a y s .  F u r t h e r m o r e , 
t h e  P r o v i n c i a l  E x e c u t i v e  m u s t  b e  g i v e n 
a t  l e a s t  t e n  d a y s  o r  f o u r  d a y s ,  s 1 0 ( 7 )  a n d 
s 1 2 ( 8 )  r e s p e c t i v e l y ,  t o  r e s p o n d  t o  a n y  p r o -
p o s e d  a m e n d m e n t s  t o  t h e s e  b i l l s .

V a r i o u s  a s p e c t s  o f  t h e  G a u t e n g  A c t  r e f l e c t 
i n a d e q u a t e  e n g a g e m e n t  w i t h  t h e  n a t u r e 
o f  p r o v i n c i a l  m o n e y  b i l l s .  F o r  e x a m p l e ,  t h e 
c l a u s e s  i n  s 1 1  p e r t a i n i n g  t o  r e v e n u e  b i l l s 
a n d  p r o p o s a l s  l a r g e l y  r e f l e c t  b r o a d  c r i t e r i a 
t h a t  a r e  a p p l i c a b l e  a t  n a t i o n a l  l e v e l  a n d 
t h e r e f o r e  a l s o  f a i l  t o  e x p l i c i t l y  c o n s i d e r 
c o m p a t i b i l i t y  w i t h  r e v e n u e  r a i s i n g  a t  n a -
t i o n a l  a n d  l o c a l  l e v e l .  A n o t h e r  e x a m p l e , 
i s  t h e  e x c e s s i v e  e m p h a s i s  o n  a  p r o v i n c i a l 
f i s c a l  f r a m e w o r k  w i t h o u t  c o r r e s p o n d i n g 
r e c o g n i t i o n  t h a t  t h i s  i s  h e a v i l y  d e p e n d e n t 
o n  t h e  n a t i o n a l  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e  B i l l .  I n 
t h a t  r e g a r d ,  p e r h a p s  t h e  m a j o r  o m i s s i o n 
f r o m  t h e  G a u t e n g  A c t  i s  a n  e x p l i c i t  l i n k  t o 
t h e  p r o c e s s  b y  w h i c h  p r o v i n c e s  m a k e  s u b -
m i s s i o n s  t o  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e  o n  t h e 
D i v i s i o n  o f  R e v e n u e  ( a s  d e s c r i b e d  i n  s e c -
t i o n  4 . 2  a b o v e ) .

T h e  G a u t e n g  A c t  a l s o  f o l l o w s  t h e  n a t i o n -
a l  o n e  i n  i n t r o d u c i n g  b u d g e t a r y  r e v i e w 
a n d  r e c o m m e n d a t i o n  r e p o r t s  ( B R R R s )  t h a t 
m u s t  b e  s u b m i t t e d  t o  t h e  r e l e v a n t  M E C s , 
s 7 ,  b e f o r e  t h e  a d o p t i o n  o f  t h e  l e g i s l a t u r e ’ s 
r e p o r t ( s )  o n  t h e  m e d i u m - t e r m  b u d g e t  p o l i -
c y  s t a t e m e n t .  I n  p r i n c i p l e ,  t h e  r a t i o n a l e  i s 
s o u n d :  t h a t  p o r t f o l i o  c o m m i t t e e s  c o n s i d e r 

p e r f o r m a n c e  o f  d e p a r t m e n t s  r e l a t i v e  t o 
t h e i r  b u d g e t  a l l o c a t i o n s  p r i o r  t o  d e c i s i o n 
a b o u t  m e d i u m - t e r m  a l l o c a t i o n s .  H o w e v e r , 
i n  p r a c t i c e  t h e r e  i s  l i t t l e  e v i d e n c e  a t  t h e 
n a t i o n a l  l e v e l  t h a t  B R R R s  h a v e  s u b s t a n -
t i v e l y  i n f o r m e d  o v e r a l l  b u d g e t  o v e r s i g h t . 
W h e r e a s  m a k i n g  t h e  p r o d u c t i o n  o f  s u c h  r e -
p o r t s  a  f o r m a l  r e q u i r e m e n t  m a y  h a v e  c r e -
a t e d  a  g e n e r i c  b u r d e n  f o r  c o m m i t t e e s  t h a t 
i s  u n r e l a t e d  t o  a c t u a l  o v e r s i g h t  p r i o r i t i e s .
A n  o s t e n s i b l y  p o s i t i v e  a s p e c t  o f  t h e  A c t 
i s  a n  e x p l i c i t  s e t  o f  p r o v i s i o n s  i n  s 1 5  r e -
g a r d i n g  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n .  H o w e v e r ,  o n 
c l o s e r  i n s p e c t i o n  t h e  p h r a s i n g  o f  t h e s e  i s 
u n s a t i s f a c t o r y .  S 1 5 ( 1 )  s a y s  t h a t  t h e  B u d g e t 
C o m m i t t e e  s h o u l d  s e e k  r e p r e s e n t a t i o n s 
f r o m  t h e  p u b l i c  “ w h e n  c o n s i d e r i n g  a m e n d -
m e n t s ”  –  w h e n  a r g u a b l y  p u b l i c  i n v o l v e -
m e n t  s h o u l d  b e  s o l i c i t e d  a t  a l l  s t a g e s  o f 
t h e  o v e r s i g h t  p r o c e s s .
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 5.3.2.   Eastern Cape

T h e  E C P L  S t a n d i n g  R u l e s  ( F i r s t  E d i t i o n  f o r 
t h e  F i f t h  T e r m ) ,  s 1 5 4 - 1 7 0 ,  m a k e  d e t a i l e d 

p r o v i s i o n s  f o r  o v e r s i g h t  o f  m o n e y  B i l l s .
 
A s  r e g a r d s  a m e n d m e n t  o f  m o n e y  B i l l s ,  t h e 
R u l e s  e x p r e s s l y  p r o h i b i t  t h i s  i n  t h e  a b s e n c e 
o f  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n :

A  m o n e y  b i l l  m a y  o n l y  b e  a m e n d e d  b y 
t h e  L e g i s l a t u r e  i n  t e r m s  o f  t h e  p r o c e d u r e 
p r o v i d e d  f o r  i n  a n  A c t  o f  t h e  L e g i s l a t u r e . 
( s 1 5 4 ( 3 ) )

A f t e r  t h e  a p p r o p r i a t e  p r o c e s s ,  r e p o r t  a n d 
d e b a t e ,  t h e  l e g i s l a t u r e  m u s t  t h e r e f o r e 
a c c e p t  o r  r e j e c t  a  m o n e y  B i l l  ( s 1 6 9 ( 2 ) )  – 
a l t h o u g h  t h e  M E C  m a y  ( 1 6 9 ( 1 b ) )  r e t u r n 
s u c h  a  B i l l  t o  t h e  r e l e v a n t  c o m m i t t e e ( s )  i f 
f u r t h e r  a m e n d m e n t s  a r e  p r o p o s e d  ( p r e s u m -
a b l y  b y  t h e  E x e c u t i v e ) .

N o  d e f a u l t  p e r i o d  i s  s t a t e d  f o r  p r o c e s s -
i n g  m o n e y  B i l l s ;  i n s t e a d ,  f u l l  d i s c r e t i o n 
( s 1 5 6 ( 3 ) )  i s  g i v e n  t o  t h e  S p e a k e r  i n  c o n -
s u l t a t i o n  w i t h  t h e  C h a i r p e r s o n  o f  t h e  P r o -
g r a m m i n g  C o m m i t t e e .  S i m i l a r  d i s c r e t i o n  i s 
g i v e n  i n  r e l a t i o n  t o  t h e  p r o c e s s  f o r  a n n u a l 
b u d g e t  o f  t h e  P r o v i n c e . 

T h e  R u l e s  d o  n o t  e s t a b l i s h  ( s 5 1 )  a  s p e c i f i c 
c o m m i t t e e  f o r  b u d g e t  o v e r s i g h t .  H o w e v e r , 
t h e r e  a r e  a  n u m b e r  o f  s p e c i f i c  r e f e r e n c e s 
t o  a  P o r t f o l i o  C o m m i t t e e  o n  F i n a n c e  a n d 
P r o v i n c i a l  E x p e n d i t u r e .  A n y  m o n e y  B i l l  m u s t 
b e  r e f e r r e d  t o  t h i s  c o m m i t t e e  ( s ( 1 5 6 ( 1 ) ) ,  a s 
m u s t  t h e  b u d g e t  d o c u m e n t s  ( s 1 6 1 ( 1 ) )  a n d 
t h e  c h a i r p e r s o n  o f  t h i s  c o m m i t t e e  m u s t  “ r e -
p o r t  o n  t h e  b u d g e t  a s  a  w h o l e ”  ( s 1 6 2 ( 5 ) ) . 

 

T h e  R u l e s  h a v e  e x p l i c i t  p r o v i s i o n s  f o r  t a x a -
t i o n  p r o p o s a l s  i n  s 1 7 0 ,  w i t h  t h e  o n l y  n o t a -
b l e  a s p e c t  o f  t h i s  b e i n g  t h a t  i t  e n s u r e s  t h e 
M E C  f o r  F i n a n c e ’ s  r e c o m m e n d a t i o n  m u s t 
b e  o b t a i n e d  f o r  t a x  p r o p o s a l s  t h a t  a r e  “ i n -
c i d e n t a l l y  i n v o l v e d  i n  a  b i l l ”  ( s 1 7 0 ( 2 ) ) .

T h e r e  a r e  n o  s p e c i f i c  p r o v i s i o n s  i n  r e l a t i o n 
t o  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  d u r i n g  a n y  o f  t h e 
a b o v e  p r o c e s s e s .  M e n t i o n  o f  p u b l i c  p a r t i c -
i p a t i o n  w i t h i n  t h e  R u l e s  i s  l a r g e l y  l i m i t e d  t o 
t h e  e s t a b l i s h m e n t ,  p o w e r s  a n d  f u n c t i o n s  o f 
t h e  P u b l i c  P a r t i c i p a t i o n ,  P e t i t i o n s  a n d 
E d u c a t i o n  C o m m i t t e e .

 5.3.3.   Western Cape

I n  t h e  S t a n d i n g  R u l e s  ( F e b r u a r y  2 0 1 4 )  o f 
t h e  W C P L ,  s 1 8 2  –  s 1 9 1  d e a l  w i t h  m o n e y 

b i l l s .  O n e  s e c t i o n  w i t h i n  t h i s  –  s 1 8 3  –  a p -
p e a r s  t o  d i s a l l o w  c e r t a i n  f o r m s  o f  a m e n d -
m e n t  u n l e s s  t h e y  a r e  p r o p o s e d  b y  t h e 
r e l e v a n t  m i n i s t e r  ( M E C  f o r  F i n a n c e )  o r 
a p p r o v e d  b y  t h e  P r e m i e r .  S p e c i f i c a l l y ,  t h e 
l e g i s l a t u r e  c a n n o t  m a k e  a m e n d m e n t s  t h a t 
i n c r e a s e  e x p e n d i t u r e  o r  “ a l t e r  t h e  d e s t i n a -
t i o n  o f  e x p e n d i t u r e ” ,  i n c r e a s e  r e v e n u e  o r 
“ e x t e n d  t h e  i n c i d e n c e  o f  a  t a x ” .

S 1 8 3 ( 1 ) ( b )  s a y s  t h a t  i n  r e l a t i o n  t o  a c t u -
a l  m o n e y  B i l l s  ( a s  o p p o s e d  t o  o t h e r  B i l l s 
c o v e r e d  u n d e r  s 1 8 3 ( 3 ) )  t h i s  i s  s u b j e c t  t o 
p r o v i s i o n s  o f  t h e  l e g i s l a t i o n  t h e  p r o v i n c e 
i s  r e q u i r e d  t o  h a v e  t o  a m e n d  m o n e y  B i l l s . 
T h e  n e c e s s i t y  o f  s u c h  l e g i s l a t i o n  i s  n o t e d 
i n  s 3 0 ( 2 )  o f  t h e  W e s t e r n  C a p e  C o n s t i t u t i o n , 
f o l l o w i n g  d i r e c t l y  f r o m  s 1 2 0 ( 3 )  o f  T h e  C o n -
s t i t u t i o n  c i t e d  p r e v i o u s l y .  I n  e f f e c t ,  t h e n , 
t h e  R u l e s  o f  t h e  W C P L  r e q u i r e  t h a t  c o m m i t -
t e e s  a n d  t h e  H o u s e  m u s t  e i t h e r  a c c e p t  o r 
r e j e c t  a  m o n e y  B i l l .

2 7
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T h e  p e r i o d  a l l o w e d  f o r  o v e r s i g h t  i s  s t a t -
e d  i n  s 1 8 7 ,  w h i c h  s a y s  t h a t  t h i s  p e r i o d 
c o m m e n c e s  o n  a  d a y  d e t e r m i n e d  b y  t h e 
S p e a k e r  b u t  m a y  n o t  b e  l o n g e r  t h a n  “ 5 
c o n s e c u t i v e  w o r k i n g  d a y s  o f  t h e  H o u s e ” 
a n d  t h a t  t h e  r e l e v a n t  c o m m i t t e e ( s )  m u s t 
p r e s e n t  t h e i r  r e p o r t ( s )  “ o n  o r  b e f o r e  t h e 
t h i r d  s i t t i n g  d a y  a f t e r  t h e  e n d  o f  t h e  p e r i o d 
a l l o w e d  f o r  d e l i b e r a t i o n s ” .

T h e  R u l e s  d o  –  i n  s 1 0 7 - 1 0 9  –  e s t a b l i s h  a 
B u d g e t  C o m m i t t e e  a s  t h e  m a i n  c o m m i t t e e 
r e s p o n s i b l e  f o r  B u d g e t  o v e r s i g h t  a n d  a s s o -
c i a t e d  B i l l s .  I t s  m a n d a t e  i s  a s  f o l l o w s :

1 0 9 .  T h e  B u d g e t  C o m m i t t e e  m u s t  –

( 1 )  c o n s i d e r  a n d  m a k e  r e c o m m e n d a t i o n s  t o 
t h e  H o u s e  o n  B u d g e t  a l l o c a t i o n s  i n  t h e 
a n n u a l  M T B P S  a s  w e l l  a s  t h e  m a i n  b u d g e t , 
t h e  B u d g e t  R e v i e w  a n d  t h e  r e l e v a n t  b i l l s 
w i t h  a  v i e w  t o  i m p r o v i n g  s p e n d i n g  e f f e c -
t i v e n e s s  a n d  e f f i c i e n c y ;

( 2 )  r e v i e w  a n d  a s s e s s  o v e r a l l  p r o v i n c i a l 
e x p e n d i t u r e  a n d  n o n - f i n a n c i a l  r e p o r t s  o n  a 
q u a r t e r l y  b a s i s  f o r  s p e n d i n g  e f f i c i e n c y  a n d 
e f f e c t i v e n e s s ;

( 3 )  e n g a g e  t h e  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  o n 
s p e n d i n g  p a t t e r n s ;

( 4 )  p e r f o r m s  s u c h  o t h e r  t a s k s  a s s i g n e d  t o  i t 
b y  r e s o l u t i o n  o f  t h e  H o u s e ;  a n d

( 5 )  e n s u r e  p u b l i c  i n v o l v e m e n t  i n  a l l 
b u d g e t a r y  p r o c e s s e s

 5.3.4. Observations

T h e  n o t i o n a l  p r o c e s s e s  f o r  m o n e y  B i l l s 
a c r o s s  t h e  t h r e e  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s 

r a i s e  a  n u m b e r  o f  i s s u e s .

I n  t e r m s  o f  t h e  t i m e  a v a i l a b l e  f o r  o v e r -
s i g h t ,  t h e  s e v e n  d a y s  a l l o c a t e d  b y  t h e  G P L 
a n d  f i v e  d a y s  a l l o c a t e d  b y  t h e  W C P L  a p -
p e a r  v e r y  l i m i t i n g  a n d  i n a d e q u a t e .  W h i l e 
t h e  E C P L  R u l e s  d o  n o t  c o n t a i n  s u c h  l i m i t a -
t i o n s ,  i t  i s  u n c l e a r  w h e t h e r  t h e  d i s c r e t i o n 
a s s i g n e d  t o  t h e  S p e a k e r  m a n i f e s t s  i n  m o r e 
t i m e  f o r  o v e r s i g h t  t h a n  t h e  o t h e r  t w o  P L s .

T h e r e  a r e  i n t e r e s t i n g  c o n t r a s t s  i n  r e l a -
t i o n  t o  t h e  p r o s p e c t s  o f  a m e n d i n g  m o n e y 
B i l l s .  T h e  n o w - d e f u n c t  G P L  r u l e s  r e f e r r e d 
e x p l i c i t l y  t o  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  a m e n d m e n t 
w h e r e a s  t h e  E C P L  r u l e s  e x p l i c i t l y  p r o s c r i b e 
a m e n d m e n t s  i n  t h e  a b s e n c e  o f  l e g i s l a t e d 
a m e n d m e n t  p r o c e s s e s .  T h e  W C P L  p r o v i -
s i o n s  a r e  s e l e c t i v e  i n  t h e i r  p r o s c r i p t i o n s : 
a m e n d m e n t s  t h a t  d e c r e a s e  e x p e n d i t u r e  o r 
d e c r e a s e  t a x a t i o n  c a n  b e  m a d e  w i t h o u t 
E x e c u t i v e  a p p r o v a l .  T h e  E C P L  R u l e s  a n d 
t h e  W C P L  p r o v i s i o n s  a r e  a r g u a b l y  c o n s i s -
t e n t  w i t h  t h e  f i s c a l  c o n s e r v a t i s m  i m p l i c i t l y 
p r o m o t e d  b y  t h e  d e f a u l t  ( P F M A )  m e a s u r e s 
t h a t  c o m e  i n t o  e f f e c t  w h e n  a  b u d g e t  i s  n o t 
p a s s e d .  F r o m  t h e  v a r i o u s  l e g i s l a t u r e  R u l e s , 
i t  i s  t h e r e f o r e  e v i d e n t  t h a t  t h e r e  a r e  m a t e -
r i a l  d i f f e r e n c e s  i n  i n t e r p r e t a t i o n  o f  m o n e y 
B i l l  a m e n d m e n t  p o w e r s  o f  p r o v i n c i a l  l e g i s -
l a t u r e s  i n  t h e  a b s e n c e  o f  l e g i s l a t i o n  f o r  t h i s 
p u r p o s e .

I n  t e r m s  o f  t h e  c o m m i t t e e ( s )  r e s p o n s i b l e  f o r 
m o n e y  B i l l s  a n d  t h e  p r o v i n c i a l  b u d g e t ,  t h e 
W C P L  R u l e s  e s t a b l i s h  a  B u d g e t  C o m m i t t e e , 
w h e r e a s  t h e  E C P L  a l l o c a t e s  r e s p o n s i b i l i t y 
–  b u t  d o e s  n o t  e s t a b l i s h  –  a  P o r t f o l i o  C o m -
m i t t e e  o n  F i n a n c e  a n d  P r o v i n c i a l  E x p e n d i -
t u r e .  T h e  G P L  R u l e s  n e i t h e r  e s t a b l i s h e d  n o r 
m a d e  r e f e r e n c e  t o  a  s p e c i f i c  c o m m i t t e e , 
t h o u g h  t h e  G a u t e n g  A c t  n o w  d o e s .
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O n  t h e  q u e s t i o n  o f  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n , 
t h e  W C P L  r e q u i r e s  t h a t  t h e  B u d g e t  C o m -
m i t t e e  “ e n s u r e  p u b l i c  i n v o l v e m e n t  i n  a l l 
b u d g e t  p r o c e s s e s ” .  T h e  G P L  R u l e s  h a d  n o 
e x p l i c i t  p r o v i s i o n s  r e l a t i n g  t o  m o n e y  B i l l s 
o r  t h e  B u d g e t ,  b u t  o t h e r  a s p e c t s  o f  t h e 
R u l e s  c l e a r l y  s t a t e d  t h e  n e c e s s i t y  o f ,  a n d 
o p p o r t u n i t i e s  f o r ,  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n ; 
t h i s  i s  m a r g i n a l l y  b e t t e r  a d d r e s s e d  i n  t h e 
G a u t e n g  A c t .  T h e  E C P L  R u l e s  a p p e a r  t o 
h a v e  t h e  w e a k e s t  p r o v i s i o n s ,  w i t h  n o 
m e n t i o n  o f  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  t h e 
o t h e r w i s e  d e t a i l e d  c h a p t e r  o n  m o n e y  B i l l s 
a n d  e v e n  t h e  b r o a d e r  R u l e s  m a k e  l i m i t e d 
r e f e r e n c e  t o  t h e  i s s u e .

W h i l e  t h e  E C P L  a n d  W C P L  R u l e s  m a k e  e x -
p l i c i t  r e f e r e n c e  t o  t h e  p r o v i n c i a l  b u d g e t 
p r o c e s s ,  t h e  G P L  R u l e s  o n l y  s t a t e d  g e n e r i c 
p r o c e s s e s  f o r  a l l  m o n e y  B i l l s .  T h e  G P L  A c t 
h a s  n o w  s u b s t a n t i a l l y  r e m e d i e d  t h a t  o m i s -
s i o n  i n  t h e  G a u t e n g  c a s e .  T h e  E C P L  i s  t h e 
o n l y  o n e  o f  t h e  t h r e e  w i t h  e x p l i c i t  p r o v i -
s i o n s  f o r  t a x a t i o n  p r o p o s a l s ,  b u t  t h e s e  a r e 
l i m i t e d  t o  e n s u r i n g  c o v e r a g e  o f  t a x a t i o n 
p r o p o s a l s  n o t  i n  m o n e y  B i l l s  –  r a t h e r  t h a n 
a d d r e s s i n g  t h e  o v e r s i g h t  p r o c e s s  p e r  s e . 
N o n e  o f  t h e  R u l e s  m a k e  m e n t i o n  o f  t h e 
m e d i u m - t e r m  B u d g e t  r e q u i r e d  b y  s 2 8  o f  t h e 
P F M A .

O v e r a l l ,  t h e n ,  e v e n  a t  t h e  l e v e l  o f  t h e 
R u l e s  o f  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  t h e r e  i s  s i g -
n i f i c a n t  v a r i a t i o n  i n  h o w  m o n e y  B i l l s  a n d 
b u d g e t  o v e r s i g h t  p r o c e s s e s  a r e  c o n c e i v e d .

5.4. Fiscal oversight processes 
 in practice

W h i l e  l e g i s l a t i o n  a n d  t h e  r e l e v a n t 
S t a n d i n g  R u l e s  m a y  p r e s c r i b e  h o w 

f i s c a l  o v e r s i g h t  o u g h t  t o  w o r k  a t  a  h i g h 
l e v e l ,  h o w  t h a t  p l a y s  o u t  i n  p r a c t i c e  –  a n d 
w h e t h e r  a l l  p r e s c r i p t i o n s  a r e  a d h e r e d  t o  – 
i s  a n o t h e r  m a t t e r . 

G i v e n  t h e  m o s t l y  d e s k t o p  n a t u r e  o f  t h i s 
r e s e a r c h ,  w e  s o u g h t  t o  r e l y  o n  c o m m i t t e e 
a n d  H o u s e  d o c u m e n t s  f o r  a  g i v e n ,  r e c e n t 
y e a r  ( 2 0 1 7 )  t o  m a p  h o w  a c t u a l  o v e r s i g h t 
t a k e s  p l a c e .  S u c h  i n f o r m a t i o n  w a s  n o t 
a v a i l a b l e  f o r  t h e  E C P L .  I n  t h e  c a s e  o f  t h e 
W C P L  i t  w a s  o b t a i n e d  f r o m  t h e  l e g i s l a t u r e 
w e b s i t e ,  w h e r e a s  f o r  t h e  G P L  t h e  i n f o r m a -
t i o n  w a s  c o l l a t e d  a n d  p r o v i d e d  b y  c o m m i t -
t e e  s t a f f .  T h e  i n f o r m a t i o n  i s  s h o w n  i n  T a b l e 
1  i n  t h e  a p p e n d i x .

A s  p a r t  o f  t h e  b r o a d e r  p r o j e c t  o f  w h i c h  t h i s 
r e s e a r c h  i s  a  p a r t ,  s t a r t i n g  i n  2 0 1 8 ,  t h e  P a r -
l i a m e n t a r y  M o n i t o r i n g  G r o u p  ( P M G )  i s  a t -
t e m p t i n g  t o  b r o a d e n  i t s  c o v e r a g e  o f  c o m -
m i t t e e  m e e t i n g s  –  i n c l u d i n g  a n  e m p h a s i s 
o n  f i s c a l  m a t t e r s  –  f r o m  P a r l i a m e n t  t o  t h e 
p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s .  W h e r e  t h i s  i s  s u c -
c e s s f u l ,  i t  i s  l i k e l y  t o  s i g n i f i c a n t l y  i n c r e a s e 
t h e  e x t e n t  a n d  d e p t h  o f  i n f o r m a t i o n  a v a i l -
a b l e  o n  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e  o v e r s i g h t 
p r o c e s s e s .  A t  t h e  t i m e  o f  w r i t i n g ,  c o n t e n t 
f r o m  t h e  W C P L  w a s  a l r e a d y  a v a i l a b l e  o n 
t h e  P M G  w e b s i t e  f o r  2 0 1 8 .

F o r  t h e  p u r p o s e s  o f  u n d e r s t a n d i n g  t h e  a c -
t u a l  l e g i s l a t u r e  p r o c e s s  a n d  i n v o l v e m e n t 
o f  e x t e r n a l  s t a k e h o l d e r s ,  d i s c u s s i o n s  w e r e 
a l s o  h e l d  w i t h  o f f i c i a l s  f r o m  t h e  N a t i o n a l 
T r e a s u r y  a n d  F F C .  F u t u r e  w o r k  c o u l d  i n -
v o l v e  m o r e  s y s t e m a t i c  a n d  d e t a i l e d  q u a l i -
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t a t i v e  i n t e r v i e w s  w i t h  M P L s ,  p r o v i n c i a l  l e g -
i s l a t u r e  s t a f f ,  p r o v i n c i a l  t r e a s u r y  o f f i c i a l s 
a n d  s t a f f  o f  o t h e r  r e l e v a n t  i n s t i t u t i o n s .  O n e 
c a u t i o n  i n  t h a t  r e g a r d ,  i s  t h a t  w e  o b s e r v e d 
a n e c d o t a l  e x a m p l e s  w h e r e  e n g a g e m e n t 
f o r  t h e  p u r p o s e s  o f  t h i s  r e s e a r c h  m a y  h a v e 
( p o s i t i v e l y )  i n f l u e n c e d  c o n d u c t  a n d  r e p -
r e s e n t a t i o n  o n  s o m e  o f  t h e  m a t t e r s  b e i n g 
s t u d i e d .  A l t h o u g h  i t  m a y  h a v e  b e e n  f o r  t h e 
b e t t e r ,  i t  d o e s  m e a n  t h a t  t h e  a c c u r a c y 
o f  f i n d i n g s  a n d  o b s e r v a t i o n s  d e r i v e d  f r o m 
s u c h  r e s e a r c h  m a y  b e  s o m e w h a t  t i m e - c o n -
t i n g e n t .  T h i s  i s  m o s t  n o t a b l e  i n  t h e  c a s e 
o f  t h e  G P L ,  w h e r e  t h e  G P L  A c t  m a y  n e -
c e s s i t a t e  s o m e  c h a n g e s  i n  t h e  p r o c e d u r e s 
f o l l o w e d .

 5.4.1.   Gauteng

T h e  p r i m a r y  G P L  c o m m i t t e e  r e s p o n s i b l e 
f o r  b u d g e t  o v e r s i g h t  t o  d a t e  w a s  t h e 

F i n a n c e  C o m m i t t e e .

L e g i s l a t u r e  r u l e s ,  i n t e r n a t i o n a l l y ,  o f t e n 
d i s t i n g u i s h  b e t w e e n  t h e  ‘ p r i n c i p l e ’  a n d  t h e 
‘ d e t a i l ( s ) ’  o f  a  B i l l .  A c c o r d i n g  t o  t h e  i n f o r -
m a t i o n  p r o v i d e d  b y  c o m m i t t e e  s t a f f ,  t h e 
F i n a n c e  C o m m i t t e e  d e a l t  w i t h  t h e  p r i n c i -
p l e s  o f  t h e  p r o v i n c i a l  a p p r o p r i a t i o n  B i l l  – 
w h i c h  i s  a t  t h e  c o r e  o f  t h e  a n n u a l  b u d g e t 
–  i n  t h e  s e v e n  c o n s e c u t i v e  w o r k i n g  d a y s 
o f  t h e  l e g i s l a t u r e  ( s 2 2 1 ( 1 ) )  s p e c i f i e d .  T h e 
d e t a i l  w a s  t h e n  d e a l t  w i t h  o v e r  s u b s e q u e n t 
m o n t h s .  I n  2 0 1 7 ,  t h i s  m e a n t  t h a t  t h e r e  w e r e 
t e n  c a l e n d a r  d a y s  b e t w e e n  t h e  t a b l i n g  o f 
t h e  a p p r o p r i a t i o n  B i l l  a n d  t h e  a p p r o v a l  o f 
i t s  p r i n c i p l e .

A  p u z z l e  h e r e  i s  t h a t  s 2 2 2 ( 3 )  a n d  s 2 2 3  o f 
t h e  G P L  R u l e s  a p p e a r e d  t o  r e q u i r e  t h a t  t h e 
p r i n c i p l e  a n d  d e t a i l s  o f  a  m o n e y  B i l l  b e 
d e a l t  w i t h  c o n c u r r e n t l y .  F u r t h e r m o r e ,  s 2 2 3 
e x p l i c i t l y  o u t l i n e s  a  p r o c e s s  s t a r t i n g  w i t h 

c o n s i d e r a t i o n  o f  t h e  p r i n c i p l e  b u t  i n c l u d i n g 
c o n s i d e r a t i o n  o f  t h e  v o t e s  ( d e t a i l )  i n  t h e 
m o n e y  B i l l .  H o w e v e r ,  a s  s h o w n  i n  T a b l e  1 , 
t h e  G P L  H o u s e  c o n s i d e r e d  v o t e s  f r o m  t h e 
2 0 1 7  p r o v i n c i a l  b u d g e t  a p p r o x i m a t e l y  f i v e 
w e e k s  a f t e r  a p p r o v i n g  t h e  p r i n c i p l e  o f  t h e 
a p p r o p r i a t i o n s  B i l l  a n d  t h a t  B i l l  w a s  f i n a l -
i s e d  a  f u r t h e r  m o n t h  l a t e r .

I t  i s  u n c l e a r  w h a t  t h e  l e g a l  i m p l i c a t i o n s  o f 
t h i s  a r e ,  b u t  t h e  r e s u l t a n t  p r o c e s s  i s  s o m e -
w h a t  s i m i l a r  t o  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e ’ s 
p r o c e s s  o f  a p p r o v i n g  t h e  f i s c a l  f r a m e -
w o r k  a n d  t h e n  d e a l i n g  w i t h  t h e  A p p r o p r i -
a t i o n s  B i l l .  W h i l e  t h i s  w o u l d  a p p e a r  t o  b e 
w e l l - w i t h i n  t h e  p o w e r s  o f  t h e  p r o v i n c i a l 
l e g i s l a t u r e ,  a n d  b e n e f i c i a l  i n  a s  m u c h  a s 
i t  p r o v i d e s  m o r e  t i m e  f o r  o v e r s i g h t ,  i t  d o e s 
a p p e a r  t o  b e  i n c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  p r o c e s s 
d e s c r i b e d  i n  t h e  G P L  R u l e s .

B e t w e e n  t h e  a p p r o v a l  o f  t h e  p r i n c i p l e  o f 
t h e  a p p r o p r i a t i o n  B i l l  a n d  c o n s i d e r a t i o n 
o f  s p e c i f i c  v o t e s ,  t h e  F i n a n c e  C o m m i t t e e 
c o n s i d e r e d  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e  B i l l .  T h e 
s t a n d a r d  p r o c e d u r e ,  a c c o r d i n g  t o  c o m m i t -
t e e  s t a f f ,  w a s  t h a t  t h e  G P L  p e r m a n e n t  r e p -
r e s e n t a t i v e  p r o v i d e d  a  s h o r t  i n t r o d u c t i o n 
o f  t h e  B i l l  t o  t h e  c o m m i t t e e  f o l l o w e d  b y 
a  m o r e  d e t a i l e d  p r e s e n t a t i o n  b y  N a t i o n a l 
T r e a s u r y  –  i n c l u d i n g  a  q u e s t i o n  a n d  a n s w e r 
s e s s i o n . 

T h e r e  a r e  p u b l i c  h e a r i n g s  o n  t h e  B i l l ,  a f t e r 
w h i c h  t h e  c o m m i t t e e  f i n a l i s e s  t h e  r e p o r t 
t h a t  t h e n  i n f o r m s  t h e  n e g o t i a t i n g  m a n d a t e 
o f  t h e  p e r m a n e n t  r e p r e s e n t a t i v e .  I t  w o u l d 
a p p e a r  t h a t  t h i s  r e p o r t  a l s o  d e t e r m i n e s 
t h e  v o t i n g  a n d  f i n a l  m a n d a t e s ,  s i n c e  n o 
s u b s e q u e n t  m e e t i n g  o f  t h e  c o m m i t t e e  i s 
r e c o r d e d  p r i o r  t o  t h e  D o R B  b e i n g  p a s s e d 
b y  t h e  N C o P . 1 7  I n  p r a c t i c e ,  ,  t h e n ,  t h e 
G P L  F i n a n c e  C o m m i t t e e  o v e r s i g h t  p r o c e s s 

17  In 2018, the committee reportedly adopted a negotiating mandate on the 20th of April and separately adopted a final mandate on the 26th of April.
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f o r  D o R B  –  w h i c h  c o m m e n c e d  t h r e e  w e e k s 
a f t e r  t h e  r e f e r r a l  o f  t h e  B i l l  t o  t h e  N C o P  – 
w a s  t w o  c a l e n d a r  w e e k s  i n  2 0 1 7 .

T o w a r d s  t h e  e n d  o f  t h e  y e a r ,  t h e  F i n a n c e 
C o m m i t t e e  r e c e i v e s  b r i e f i n g s  o n  t h e  D i v i -
s i o n  o f  R e v e n u e  A m e n d m e n t  B i l l ,  w h i c h  i s 
p a r t  o f  t h e  n a t i o n a l  a d j u s t m e n t s  b u d g e t .  I n 
2 0 1 7 ,  r e q u e s t s  f o r  p u b l i c  s u b m i s s i o n s  w e r e 
p u b l i s h e d  t w o  c a l e n d a r  w e e k s  p r i o r .  T h e 
C o m m i t t e e  a p p r o v e d  t h e  D o R A B  t h e  d a y 
a f t e r  i t s  b r i e f i n g  a n d  h e a r i n g s .

O n  t h e  s u b s e q u e n t  d a y ,  t h e  M E C  f o r  F i -
n a n c e  t a b l e d  t h e  p r o v i n c i a l  a d j u s t m e n t s 
b u d g e t  a n d  t h e  m e d i u m - t e r m  b u d g e t  p o l -
i c y  s t a t e m e n t  f o r  t h e  p r o v i n c e .  ( A s  w i t h 
t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e ,  t h e  c u s t o m  a p -
p e a r s  t o  b e  t a b l i n g  t h e s e  c o n c e p t u a l l y 
d i s t i n c t  d o c u m e n t s  o n  t h e  s a m e  d a y ) .  O n 
t h e  s a m e  d a y ,  t h e  C o m m i t t e e  i s  b r i e f e d  b y 
t h e  p r o v i n c i a l  t r e a s u r y  a n d  s t a k e h o l d e r s 
a r e  r e p o r t e d l y  i n v i t e d  t o  t h i s  m e e t i n g .  T h e 
C o m m i t t e e  d e l i b e r a t e s  o n  a n d  a d o p t s  t h e 
r e p o r t  a  w e e k  l a t e r . 

T h e  c o m m i t t e e  r a r e l y ,  i f  e v e r ,  d e a l s  w i t h 
r e v e n u e - r e l a t e d  m o n e y  b i l l s  a n d  t o  d a t e 
t h e r e  h a s  b e e n  l i m i t e d  o r  n o  r e p o r t i n g  o n 
t h e  m e d i u m - t e r m  b u d g e t  p r o j e c t i o n s  a n d 
p r o p o s a l s . 1 8

A s  r e g a r d s  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n ,  c o m m i t t e e 
s t a f f  i n d i c a t e d  t h a t  t h e  F i n a n c e  C o m m i t -
t e e  h a s  h a d  d i f f i c u l t y  s o l i c i t i n g  i n p u t s  a n d 
p r e s e n t a t i o n s  a n d ,  f u r t h e r m o r e ,  w h e n  s u b -
m i s s i o n s  a r e  s o l i c i t e d  t h e s e  a r e  o f t e n  n o t 
d i r e c t l y  r e l a t e d  t o  t h e  m a t t e r s  t h e  C o m m i t -
t e e  i s  c o n s i d e r i n g . 1 9  T h i s  i s  d e s p i t e  t h e  G P L 
b e i n g  m o r e  p r o a c t i v e  t h a n  s o m e  o t h e r  l e g -
i s l a t u r e s  a n d  h a v i n g  p u b l i c  o u t r e a c h  o f f i -
c e r s  b r i e f i n g  s o m e  p a r t i c i p a n t s  i n  a d v a n c e 
o f  t h e i r  p r e s e n t a t i o n s .

18  Meeting with GPL Finance Committee staff, 28 August 2018.
19  Ibid.

 5.4.2.   Eastern Cape

T h e r e  w a s  v e r y  l i t t l e  i n f o r m a t i o n  a v a i l -
a b l e  o n  t h e  E C P L  w e b s i t e ,  p a r t i c u l a r -

l y  f o r  r e c e n t  y e a r s ,  a n d  d i r e c t  r e q u e s t s 
t o  t h e  r e l e v a n t  c o m m i t t e e  s t a f f  w e r e  n o t 
r e s p o n d e d  t o .  A s  a  r e s u l t ,  w e  a r e  u n a b l e 
t o  a s s e s s  h o w  t h e  f i s c a l  o v e r s i g h t  p r o c e s s 
w o r k s  i n  p r a c t i c e  i n  t h e  E C P L .  T h e  i n a b i l i t y 
t o  o b t a i n  s u c h  i n f o r m a t i o n  d o e s  p e r h a p s 
s u g g e s t  t h a t  t h e  l e g i s l a t u r e  i s  l e s s  o p e n 
t h a n  i t  o u g h t  t o  b e .

 5.4.3.   Western Cape

A s  p e r  i t s  S t a n d i n g  R u l e s ,  t h e  B u d g e t 
C o m m i t t e e  ( B C )  i s  t h e  p r i m a r y  c o m m i t -

t e e  p r o c e s s i n g  e x p e n d i t u r e - r e l a t e d  m o n e y 
b i l l s  l i k e  t h e  p r o v i n c i a l  a p p r o p r i a t i o n  b i l l . 
H o w e v e r ,  t h e  l e g i s l a t u r e  h a s  a l s o  e s t a b -
l i s h e d  a  F i n a n c e  C o m m i t t e e  w h i c h  –  l i k e  i t s 
n a m e s a k e  i n  P a r l i a m e n t  –  c o n s i d e r s  r e v -
e n u e - r e l a t e d  m a t t e r s  ( s u c h  a s  g a m b l i n g 
r e v e n u e  a n d  a s s o c i a t e d  m a t t e r s )  a n d  o v e r -
s e e s  t h e  P r o v i n c i a l  T r e a s u r y  i t s e l f .

I n  2 0 1 7 ,  t h e  B u d g e t  C o m m i t t e e  h a d  t w o 
m e e t i n g s  o n  t h e  p r o v i n c i a l  a p p r o p r i a t i o n 
B i l l :  o n e  o n  t h e  d a y  i t  w a s  t a b l e d  a n d  a n -
o t h e r  s l i g h t l y  m o r e  t h a n  t w o  w e e k s  l a t e r 
i n  w h i c h  i t  a d o p t e d  t h e  r e p o r t  o n  t h e  B i l l . 
O n  t h e  d a y  p r i o r  t o  t h e  f i n a l i s a t i o n  o f  t h e 
B u d g e t  C o m m i t t e e ’ s  r e p o r t ,  o t h e r  p o r t f o -
l i o  c o m m i t t e e s  r e p o r t e d  t o  t h e  H o u s e  o n 
t h e  s p e c i f i c  v o t e s .  A  w e e k  l a t e r ,  o v e r  t w o 
d a y s ,  t h e  H o u s e  c o n s i d e r e d  t h e  r e l e v a n t 
v o t e s  a n d  p a s s e d  t h e  B i l l  t h r e e  w e e k s  a f t e r 
i t  w a s  t a b l e d .

O n  t h e  s a m e  d a y  t h a t  t h e  B u d g e t  C o m m i t -
t e e  f i n a l i s e s  i t s  r e p o r t  o n  t h e  a p p r o p r i a t i o n 
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B i l l ,  i t  i s  b r i e f e d  o n  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e 
B i l l .  I n  t w o  s u b s e q u e n t  m e e t i n g s  i t  a d o p t s 
f i r s t  a  n e g o t i a t i n g  m a n d a t e  a n d  t h e n  a 
f i n a l  m a n d a t e .  T h e  a v a i l a b l e  d o c u m e n t s 
s u g g e s t  a n  i n c o n g r u i t y :  t h a t  t h e  H o u s e 
c o n s i d e r e d  t h e  C o m m i t t e e ’ s  r e p o r t  o n  t h e 
1 5 t h  o f  J u n e ,  a l t h o u g h  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v -
e n u e  B i l l  w a s  p a s s e d  b y  t h e  N C o P  o n  t h e 
1 1 t h  o f  M a y .

T h e  t i m e  p e r i o d s  a r e  e v e n  s h o r t e r  i n  r e l a -
t i o n  t o  t h e  a d j u s t m e n t  b u d g e t s  ( n a t i o n a l 
a n d  p r o v i n c i a l ) .  I n  N o v e m b e r ,  t h e  D o R A B 
i s  p r o c e s s e d  ( f r o m  b r i e f i n g  t o  f i n a l  m a n -
d a t e )  w i t h i n  s i x  c a l e n d a r  d a y s .  A c c o r d i n g 
t o  c o m m i t t e e  r e c o r d s ,  t h e  i n i t i a l  b r i e f i n g 
w a s  o n l y  n i n e t y  m i n u t e s  a n d  t h e  m e e t i n g 
a d o p t i n g  t h e  f i n a l  m a n d a t e  w a s  t h i r t y  m i n -
u t e s .  N o  m e n t i o n  i s  m a d e  o f  p u b l i c  p a r t i c -
i p a t i o n .  T h e  a d j u s t m e n t s  a p p r o p r i a t i o n  B i l l 
f o r  t h e  p r o v i n c e  i s  t a b l e d  a f t e r  t h e  f i n a l 
D o R A B  m a n d a t e  i s  a d o p t e d .  I n  2 0 1 7  i t  w a s 
a d o p t e d  b y  t h e  l e g i s l a t u r e  w i t h i n  e i g h t 
c a l e n d a r  d a y s  o f  b e i n g  t a b l e d  a n d  t h e 
B u d g e t  C o m m i t t e e  m e t  t w i c e :  o n c e  f o r  t h e 
i n i t i a l  b r i e f i n g  a n d  o n c e  t o  c o n s i d e r  a n d 
a d o p t  t h e  r e p o r t .

W h a t  s e e m s  c l e a r  f r o m  t h e  2 0 1 7  p r o c e s s 
i s  t h a t  o v e r s i g h t  i n  t h e  a c t u a l  c o m m i t t e e 
m e e t i n g s  i s  q u i t e  p e r f u n c t o r y  a n d  t h e r e  i s 
l i t t l e ,  o r  n o ,  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n .  T h a t  a l s o 
a p p e a r s  e v i d e n t  f r o m  t h e  c o m m i t t e e  r e -
p o r t s ,  w h i c h  c o n t a i n  n o  d e t a i l  o t h e r  t h a n 
s t a t i n g  s u p p o r t  f o r  t h e  W e s t e r n  C a p e  A p -
p r o p r i a t i o n  B i l l  2 0 1 7  a n d  t h e  D i v i s i o n  o f 
R e v e n u e  B i l l  2 0 1 7 .  I t  i s  n o t  c l e a r  h o w  t h e 
p e r i o d  o f  t h e  7 t h  t o  2 4 t h  M a r c h  u s e d  t o 
p r o c e s s  t h e  p r o v i n c i a l  a p p r o p r i a t i o n  B i l l 
s a t i s f i e s  t h e  r e q u i r e m e n t  i n  s 1 8 7  –  t h i s  m a y 
r e f l e c t  a  p a r t i c u l a r  i n t e r p r e t a t i o n  o f  ‘ c o n -
s e c u t i v e  w o r k i n g  d a y s  o f  t h e  H o u s e ’ .

M o r e  r e c e n t  i n f o r m a t i o n  f o r  2 0 1 8  r e f l e c t s 
t h a t  t h e r e  w e r e  ‘ p u b l i c  h e a r i n g s ’ ,  o r  a t 
l e a s t  o p p o r t u n i t i e s  f o r  t h i s ,  b u t  t h e  P M G 
m i n u t e s  d o  n o t  r e f l e c t  a n y  p a r t i c i p a t i o n . 
T h e  C h a i r p e r s o n  o f  t h e  B u d g e t  C o m m i t t e e 
i s  q u o t e d  a s  s a y i n g :  “ a l t h o u g h  t h e  m e e t i n g 
h a d  b e e n  a d v e r t i s e d  i n  t h e  n e w s p a p e r s , 
p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  n e e d e d  t o  b e 
i m p r o v e d ” . 2 0 

 5.4.4.   Observations

W h i l e  t h e  a b o v e  a n a l y s i s  i s  l i m i t e d  i n  i t s 
d e t a i l ,  t h e r e  a r e  n e v e r t h e l e s s  s o m e 

f a c t o r s  t h a t  a p p e a r  q u i t e  e v i d e n t .  F i r s t , 
a n d  a s  p e r  t h e  r e l e v a n t  S t a n d i n g  R u l e s ,  t h e 
t i m e  a l l o c a t e d  t o  f i s c a l  o v e r s i g h t  i s  v e r y 
l i m i t e d .  I n  m a n y  i n s t a n c e s ,  t o o ,  t h e  t o t a l 
t i m e  t a k e n  t o  p r o c e s s  t h e  l e g i s l a t i o n  e x a g -
g e r a t e s  t h e  e x t e n t  o f  o v e r s i g h t ,  w h i c h  m a y 
b e  l i m i t e d  t o  b e t w e e n  o n e  o r  t h r e e  m e e t -
i n g s .  A n d  t h e s e  m e e t i n g s  t h e m s e l v e s  m a y 
b e  s h o r t . 

F r o m  t h e  i n f o r m a t i o n  a v a i l a b l e ,  t h e r e  a p -
p e a r s  t o  b e  v e r y  l i m i t e d  –  i f  a n y  –  p u b l i c 
p a r t i c i p a t i o n  a c r o s s  a l l  f i s c a l  o v e r s i g h t  p r o -
c e s s e s .  T h e  ‘ l o c k  u p s ’  p r i o r  t o  b u d g e t  d o c -
u m e n t s  b e i n g  t a b l e d  a r e  r e p o r t e d l y  l i m i t e d 
t o  M P L s  –  u n l i k e  a t  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e 
w h e r e  j o u r n a l i s t s ,  e c o n o m i s t s  a n d  m e m b e r s 
o f  c i v i l  s o c i e t y  c a n  a l s o  v i e w  t h e  d o c u -
m e n t s  i n  a d v a n c e . 2 1  W h e r e  p u b l i c  p a r t i c i -
p a t i o n  d o e s  h a p p e n ,  t h e  q u a l i t y  a n d  f o c u s 
o f  i n p u t s  i s  a t  b e s t  h i g h l y  v a r i a b l e . 2 2 

T h e r e  a p p e a r s  t o  b e  a  h e a v y  r e l i a n c e  o n 
t h e  P r o v i n c i a l  T r e a s u r y  ( i n  r e l a t i o n  t o  t h e 
p r o v i n c i a l  b u d g e t  a n d  a d j u s t m e n t s  b u d -
g e t )  a n d  t h e  N a t i o n a l  T r e a s u r y  ( i n  r e l a t i o n 
t o  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e )  f o r  i n t e r p r e t a -
t i o n  a n d  e x p e r t i s e  w h e n  c o n s i d e r i n g  r e l e -
v a n t  l e g i s l a t i o n  –  t h o u g h  i t  w o u l d  r e q u i r e 

20  Meeting of the Budget Committee of the Western Cape Provincial Legislature, 14 November 2018, Parliamentary Monitoring Group: https://pmg.org.za/
    committee-meeting/27528/.
21  Personal correspondence, meeting with National Treasury officials, Pretoria, 6 September 2018.
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d e t a i l e d  a n a l y s i s  o f  m e e t i n g  c o n t e n t  t o 
e s t a b l i s h  t h e  n a t u r e  o f  r e l i a n c e  w i t h  g r e a t -
e r  c e r t a i n t y .  I n  s o m e  i n s t a n c e s ,  s u c h  a s 
w i t h  t h e  E C P L ,  t h e  p r o v i n c i a l  t r e a s u r y  a n d 
N a t i o n a l  T r e a s u r y  m a y  p r e s e n t  g i v i n g  d i f -
f e r i n g / c o n f l i c t i n g  p e r s p e c t i v e s . 2 3   T h i s  c a n 
b e  c o n s t r u c t i v e  i f  h i g h l i g h t i n g  l e g i t i m a t e 
a r e a s  o f  p e r s i s t e n t  d i s a g r e e m e n t  r e l a t i n g 
t o  t h e  p r o v i n c e ’ s  i n t e r e s t s ,  o r  d i s i n g e n u o u s 
i f  a  p r o v i n c i a l  t r e a s u r y  h a s  a g r e e d  t o  t h e 
r e l e v a n t  a s p e c t s  o f  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e 
i n  E x e c u t i v e  p r o c e s s e s  w h i l e  t h e n  d i s s e n t -
i n g  i n  t h e  l e g i s l a t u r e . 2 4 

T h e r e  i s  n o t a b l e  v a r i a t i o n  a c r o s s  t h e  G P L 
a n d  W C P L  i n  t h e  p e r i o d  o f  t i m e  o v e r  w h i c h 
V o t e s  f r o m  t h e  p r o v i n c i a l  a p p r o p r i a t i o n s 
B i l l  a r e  c o n s i d e r e d  a n d  a d o p t e d .  T h e  G P L 
a l l o c a t e s  t h i s  m o r e  t i m e  i n  p r a c t i c e  –  a n a l -
o g o u s  t o  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e  a p p r o a c h 
t o  t h e  A p p r o p r i a t i o n  B i l l  –  a l b e i t  t h a t  t h i s 
a p p e a r s  t o  h a v e  b e e n  i n c o n s i s t e n t  w i t h 
i t s  o w n  R u l e s  ( n o w  s u p e r s e d e d  b y  t h e  G P L 
A c t ) .  T h e  W C P L  o n  t h e  o t h e r  h a n d  p r o c e s s -
e s  t h e  f u l l  a p p r o p r i a t i o n  B i l l  m o r e  q u i c k l y , 
b u t  t h a t  r a i s e s  q u e s t i o n s  a b o u t  t h e  p o s s i -
b l e  s u p e r f i c i a l i t y  o f  o v e r s i g h t  b y  p o r t f o -
l i o  c o m m i t t e e s . 2 5   I n t e r e s t i n g l y ,  t h e  W o r l d 
B a n k ’ s  P u b l i c  E x p e n d i t u r e  a n d  F i n a n c i a l 
A c c o u n t a b i l i t y  a s s e s s m e n t  p e n a l i s e s  c o u n -
t r i e s  w h e r e  p r o v i n c i a l  b u d g e t s  a r e  a d o p t e d 
o v e r  a  p e r i o d  l o n g e r  t h a n  t w o  m o n t h s . 2 6 

T h e r e  i s  a n  a p p a r e n t  i n c o n s i s t e n c y  i n  t h e 
p r o v i n c i a l  p r o c e s s e s  d o c u m e n t e d :  t h e  t w o 
P L s  o n  w h i c h  w e  h a v e  d e t a i l e d  i n f o r m a t i o n 
a d o p t  a t  l e a s t  t h e  p r i n c i p l e  o f  t h e i r  p r o v i n -
c i a l  a p p r o p r i a t i o n  B i l l s ,  a n d  s o m e t i m e s  t h e 
f u l l  B i l l  i n c l u d i n g  t h e  v o t e s  a n d  s c h e d u l e , 
b e f o r e  t h e y  h a v e  s u b m i t t e d  a  f i n a l  m a n -
d a t e  o n  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e  B i l l .  S i n c e 
t h e  P r o v i n c i a l  A p p r o p r i a t i o n  B i l l  m o s t l y 
a p p r o p r i a t e s  f u n d s  t r a n s f e r r e d  u n d e r  t h e 

22  Ibid.
23  Ibid.
24  Ibid.
25   For the purposes of this research we did not seek to collect information on committees besides those directly concerned with fiscal matters. In principle,  
     however, portfolio committees can play a key role in informing amendments that alter expenditure priorities.
26  Ibid.
27  This was also confirmed by National Treasury officials (ibid).

D i v i s i o n  o f  R e v e n u e  B i l l ,  t h i s  s e q u e n c i n g  o f 
d e c i s i o n s  a p p e a r s  d i s c o r d a n t .

W h i l e  w e  n o t e d  i n  s e c t i o n  3 . 5  t h a t  P a r l i a -
m e n t ’ s  e n g a g e m e n t  w i t h  t h e  M T B P S  c o u l d 
b e  i m p r o v e d ,  a t  t h e  p r o v i n c i a l  l e v e l  – 
c o n s i s t e n t  w i t h  i t s  o m i s s i o n  f r o m  t h e 
r e s p e c t i v e  S t a n d i n g  R u l e s  –  t h e r e  d o e s  n o t 
a p p e a r  t o  b e  a n y  s u b s t a n t i v e  e n g a g e m e n t 
w i t h  m e d i u m - t e r m  p r o j e c t i o n s  a n d 
p r o p o s a l s . 2 7   T h i s  i s  c l e a r l y  a n  a r e a  o f 
c o n c e r n  a n d  w a r r a n t s  f u r t h e r  a t t e n t i o n .

5.5. Recent developments: 
 provincial money bills 
 amendment Acts

T h e  a b s e n c e  o f  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n  t o 
a m e n d  m o n e y  B i l l s  i s  o f  e v i d e n t  c o n -

c e r n ,  g i v e n  t h a t  t h i s  i s  a  r e q u i r e m e n t  o f 
s 1 2 0 ( 3 )  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n .  A t  b e s t ,  t h i s 
c a s t s  d o u b t  o n  a m e n d m e n t  p o w e r s  o f 
p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s ;  a t  w o r s t ,  i t  m e a n s 
t h a t  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  c a n n o t  l a w f u l l y 
m a k e  a m e n d m e n t s .  A s  n o t e d  i n  s e c t i o n  2 . 2 , 
t h e  a b s e n c e  o f  a m e n d m e n t  p o w e r s  d o e s 
n o t  j u s t  a f f e c t  t h e  p o w e r s  o f  l e g i s l a t u r e s 
a n d  t h e  p u b l i c ,  b u t  i t  a l s o  h a s  p a r t i c u l a r 
i m p l i c a t i o n s  f o r  f i s c a l  p o l i c y .

I t  a p p e a r s  t h a t  a  n u m b e r  o f  p r o v i n c i a l  l e g -
i s l a t u r e s  h a v e  r e c e n t l y  b e c o m e  a w a r e  o f 
t h e  C o n s t i t u t i o n a l  i m p e r a t i v e  t o  d r a f t  a n d 
a d o p t  s u c h  l e g i s l a t i o n .  I n  t h e  r e p o r t  o f  t h e 
W C P L  F i n a n c e  C o m m i t t e e  o n  t h e  P r o v i n c i a l 
T r e a s u r y ’ s  B u d g e t  V o t e  f o r  2 0 1 7 ,  t h e  C o m -
m i t t e e  r e q u e s t e d  a  r e p o r t  f r o m  t h e  P r o v i n -
c i a l  T r e a s u r y  “ t h a t  d e t a i l s  t h e  p r o c e s s e s 
a n d  p r o c e d u r e s  t o  a m e n d 
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M o n e y  B i l l s  b e f o r e  P a r l i a m e n t ” . 2 8   H o w e v e r , 
a s  w a s  s u b s e q u e n t l y  n o t e d  b y  t h e  M E C  f o r 
F i n a n c e ,  i t  w a s  i n a p p r o p r i a t e  t o  r e q u e s t 
t h a t  t h e  T r e a s u r y  t a k e  t h e  l e a d  o n  s u c h 
l e g i s l a t i o n  a s  t h e  l e g i s l a t u r e  h a d  t o  d r a f t 
s u c h  a n  A c t  i t s e l f . 2 9   T h e  M E C  s u g g e s t e d ,  a s 
p e r  c o n s u l t a t i o n  w i t h  t h e  N a t i o n a l  T r e a s u r y 
a n d  P a r l i a m e n t ,  t h a t  t h e  W C P L  w a i t  u n t i l 
a m e n d m e n t s  t o  t h e  M o n e y  B i l l s  A c t  w e r e 
c o m p l e t e d  s i n c e  t h e s e  c o u l d  h a v e  i m p l i -
c a t i o n s  f o r  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s .  S u b s e -
q u e n t l y ,  t h e  B u d g e t  C o m m i t t e e  h a s  m e t  t o 
r e c e i v e  a d v i c e  f r o m  t h e  l e g i s l a t u r e ’ s  L e g a l 
U n i t  o n  t h e  m a t t e r . 3 0   H o w e v e r ,  n o  m i n u t e s 
a r e  a v a i l a b l e  o n  t h e  w e b s i t e  a n d  t h e r e f o r e 
t h e  c u r r e n t  s t a t u s  o f  t h e  W C P L  p r o c e s s  i s 
u n c l e a r .

M o r e  r e c e n t l y ,  t h e  G P L  e s t a b l i s h e d  i t s  A d -
H o c  C o m m i t t e e  o n  M o n e y  B i l l s  a n d  R e l a t e d 
M a t t e r s  B i l l .  A  w o r k s h o p  o r g a n i s e d  b y  t h i s 
c o m m i t t e e  t o o k  p l a c e  i n  N o v e m b e r  2 0 1 8 
a n d  w a s  a t t e n d e d  b y  a  p o l i t i c a l  a n d  a d -
m i n i s t r a t i v e  d e l e g a t i o n  f r o m  t h e  E C P L ,  a s 
w e l l  a s  a d m i n i s t r a t i v e  r e p r e s e n t a t i v e s  f r o m 
t h e  K Z N P L .  A s  a l r e a d y  n o t e d  a b o v e ,  t h e 
G P L  d r a f t  a n d  p a s s e d  i t s  m o n e y  b i l l s  l e g -
i s l a t i o n  b e f o r e  t h e  e n d  o f  i t s  5 t h  t e r m .  T h e 
E C P L  i s  r e p o r t e d l y  d r a f t i n g  a  w h i t e  p a p e r 
f o r  c o n s u l t a t i o n . 3 1 
 
T h e  p r o s p e c t  o f  p r o v i n c i a l  m o n e y  B i l l s  l e g -
i s l a t i o n  h a s  a l s o  r a i s e d  t h e  p r o s p e c t  o f  p r o -
v i n c i a l  P B O s .  I n  m i d - 2 0 1 8  t h e  G P L  i n d i c a t e d 
a n  i n t e n t i o n  t o  e s t a b l i s h  a  P B O  a n d  w e n t 
o n  o v e r s i g h t  t r i p s  t o  U g a n d a  a n d  S o u t h 
K o r e a  t o  i n f o r m  t h i s  p r o c e s s .  T h e  E C P L  i s 
w e i g h i n g - u p  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  e s t a b l i s h i n g 
a  P B O  a g a i n s t  b o l s t e r i n g  t h e  r e s e a r c h  a n d 
a n a l y t i c a l  c a p a c i t y  w i t h i n  e x i s t i n g 
s t r u c t u r e s .

28  Report of the Standing Committee on Finance on Vote 3 Provincial Treasury, 22 March 2017.
29  Speech by the MEC of Finance, Dr Ivan Meyer, to the Western Cape Provincial Legislature, 22 June 2017.
30  Meeting agenda for the Budget Committee of the Western Cape Provincial Legislature, 14 September 2017.
31   Statements and personal communication, Workshop of the Ad Hoc Committee on Money Bills and Related Matters Bill Gauteng Provincial Legislature, 
     7 November 2018.
32  Personal correspondence, meeting with National Treasury officials, Pretoria, 6 September 2018.

W i t h  a  c a v e a t  s i m i l a r  t o  t h a t  a l r e a d y  c i t e d 
f r o m  K r a f c h i k  a n d  W e h n e r  ( 1 9 9 8 )  t h a t  l i m -
i t a t i o n s  t o  c u r r e n t  f i s c a l  o v e r s i g h t  a r e  n o t 
g o i n g  t o  b e  d r a m a t i c a l l y  a l t e r e d  b y  n e w 
l e g i s l a t i o n  o r  e v e n  i n s t i t u t i o n s  –  a n d  a s s o -
c i a t e d  c o n c e r n s  o f  t h e  N a t i o n a l  T r e a s u r y 3 2  
–  t h e  p r o c e s s  o f  d e v e l o p i n g  l e g i s l a t i o n 
a n d  i n t e r r o g a t i n g  t h e  c a p a c i t y  a v a i l a b l e 
p r o v i d e s  a n  i m p o r t a n t  o p p o r t u n i t y  f o r  i m -
p r o v e m e n t  i n  p r o v i n c i a l  f i s c a l  o v e r s i g h t  i n 
t h e  s h o r t -  a n d  l o n g - t e r m .
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33  One area that has not been touched on in this research but does appear to be both complex and problematic is the process by which legislature 
budgets themselves are determined and how oversight occurs in the presence of potential institutional conflict of interest.

6. Areas identified for 
monitoring and engagement

T h e  a b o v e  a n a l y s i s ,  w h i l e  p r e l i m i n a r y 
a n d  e m p i r i c a l l y  l a r g e l y  l i m i t e d  t o  2 0 1 7 , 

s u g g e s t s  a  n u m b e r  o f  b r o a d  a r e a s  f o r  c i v i l 
s o c i e t y  e n g a g e m e n t : 3 3 

     -   I n t e r p r e t a t i o n  a n d  i m p l e m e n t a t i o n 
    o f  t h e  a m e n d e d  M o n e y  B i l l s  A c t  i n 
    t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e
 -   T i m e o u s  a v a i l a b i l i t y  o f  i n f o r m a t i o n 
    f r o m  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  ( p r i o r 
    t o  a n d  a f t e r  m e e t i n g s  o f 
    c o m m i t t e e s  a n d  s i t t i n g s  o f  t h e 
    r e l e v a n t  H o u s e s )
 -   I m p l e m e n t a t i o n  o f  s u b s t a n t i v e 
    p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  p r o c e s s e s  i n 
    p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s
 -   D r a f t i n g  o f  m o n e y  B i l l  a m e n d m e n t 
    p r o c e d u r e  l e g i s l a t i o n  f o r 
    p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s  a n d 
    a s s o c i a t e d  d e c i s i o n s  a b o u t  t i m i n g , 
    c o n t e n t ,  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  a n d 
    s u p p o r t i n g  i n s t i t u t i o n s .

I n  a d d i t i o n  t o  t h e s e ,  t h e  i s s u e  o f  ‘ c a p a c i -
t y ’  i s  c r i t i c a l  a t  a l l  l e v e l s ,  i n  b o t h  n a t i o n a l 
a n d  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s ,  a c r o s s  p o l i t i -
c i a n s  a n d  o f f i c i a l s .  T h e r e  a r e  t w o  d i m e n -
s i o n s  t o  t h i s  i n  r e l a t i o n  t o  o f f i c i a l s :  e x t e n t 
o f  s u p p o r t  a v a i l a b l e  f o r  l e g i s l a t u r e s  i n 
t e r m s  o f  t h e  n u m b e r  o f  s t a f f ,  a n d  t h e  a c t u -
a l  t e c h n i c a l  c a p a c i t y  a n d  c o m p e t e n c e  o f 
t h e  s t a f f  e m p l o y e d  f o r  t h i s  p u r p o s e  ( w h e t h -
e r  i n  l e g i s l a t u r e  a d m i n i s t r a t i o n s  o r  i n d e -
p e n d e n t  f i s c a l  i n s t i t u t i o n s ) .  S i n c e  t h e  k i n d 
o f  a n a l y s i s  a n d  r e s e a r c h  r e q u i r e d  r a r e l y 
t a k e s  p l a c e  o u t s i d e  o f  n a t i o n a l  a n d  p r o -
v i n c i a l  t r e a s u r i e s ,  a n d  s o m e t i m e s  n o t  e v e n 
i n  t h o s e  i n s t i t u t i o n s ,  t h i s  k i n d  o f  a n a l y t i -
c a l  c a p a c i t y  n e e d s  t o  b e  d e v e l o p e d  i n  a 
d e l i b e r a t e ,  s t r u c t u r e d  m a n n e r  –  s o m e t h i n g 

t h a t  h a s  a r g u a b l y  h a p p e n e d  t o  a  l i m i t e d 
d e g r e e  s i n c e  1 9 9 6 .

T h e  c h a l l e n g e s  i n  r e l a t i o n  t o  M P s  a n d  M P L s 
a r e  s o m e w h a t  d i f f e r e n t :  t h e r e  i s  n o  r e -
q u i r e m e n t  f o r  e l e c t i v e  r e p r e s e n t a t i v e s  t o 
h a v e  e x p e r t i s e  o r  e x p e r i e n c e  r e l a t e d  t o 
t h e  l e g i s l a t u r e  c o m m i t t e e s  o n  w h i c h  t h e y 
a r e  a p p o i n t e d  t o  s e r v e .  T h i s  m e a n s  t h a t  i t 
m a y  t a k e  y e a r s  f o r  r e p r e s e n t a t i v e s  t o  f u l l y 
a p p r a i s e  t h e m s e l v e s  o f  t h e  f i s c a l  o v e r s i g h t 
p r o c e s s ,  i n c l u d i n g  t h e i r  o w n  r o l e  a n d  t h a t 
o f  o t h e r  s t a k e h o l d e r s .  W i t h  r e l a t i v e l y  h i g h 
c h u r n  i n  p o l i t i c a l  r e p r e s e n t a t i v e s ,  t h e  r e -
s u l t  c a n  b e  l i m i t e d  p r a c t i c a l  c a p a c i t y  t o 
e x e r c i s e  o v e r s i g h t  p o w e r s  a n d  e n g a g e m e n t 
t h a t  m a y  b e  u n r e l a t e d  t o  t h e  c o r e  m a n -
d a t e  o f  t h e  r e l e v a n t  c o m m i t t e e s .  L a c k  o f 
c a p a c i t y  a m o n g s t  o f f i c i a l s  c a n  c o m p o u n d 
t h e  p r o b l e m s  c a u s e d  b y  l a c k  o f  c a p a c i t y 
a m o n g  p o l i t i c a l  r e p r e s e n t a t i v e s ,  a n d  v i c e 
v e r s a .  C i v i l  s o c i e t y  c a n  p o t e n t i a l l y  p l a y 
s o m e  r o l e ,  t h r o u g h  i t s  e n g a g e m e n t s  w i t h 
r e p r e s e n t a t i v e s  a n d  o f f i c i a l s ,  i n  b u i l d i n g 
c a p a c i t y  b u t  u l t i m a t e l y  t h e s e  m a t t e r s  n e e d 
m o r e  s y s t e m a t i c  r e s o l u t i o n  w i t h i n  t h e  r e l e -
v a n t  i n s t i t u t i o n s .

I n  t e r m s  o f  f u r t h e r  r e s e a r c h ,  i t  w o u l d  b e 
v a l u a b l e  t o  h a v e  g r e a t e r  a v a i l a b i l i t y  o f 
d o c u m e n t s  a n d  i n f o r m a t i o n  p e r t a i n i n g  t o 
o v e r s i g h t  i n  p a s t  y e a r s  –  t h o u g h  w i t h  t h e 
p r o s p e c t  o f  t h e  a b o v e - m e n t i o n e d  c h a n g e s 
c o m i n g  i n t o  e f f e c t ,  t h e  a s s o c i a t e d  i n -
s i g h t s  m a y  b e  o f  l e s s  v a l u e  f o r  f u t u r e  e n -
g a g e m e n t  t h a n  h i s t o r i c a l  a p p r a i s a l .  F r o m 
t h e  p e r s p e c t i v e  o f  t h i s  r e p o r t ,  i t  w o u l d  b e 
p a r t i c u l a r l y  v a l u a b l e  t o  c o m p l e t e  T a b l e 
1  f o r  t h e  E a s t e r n  C a p e  a n d  a l l  r e m a i n i n g 
p r o v i n c e s .  B e y o n d  t h a t ,  d e t a i l e d  i n t e r -
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v i e w s  w i t h  t h e  r e l e v a n t  r o l e  p l a y e r s  –  M P L s , 
c o m m i t t e e  s t a f f ,  p r o v i n c i a l  t r e a s u r y  s t a f f , 
n a t i o n a l  t r e a s u r y  s t a f f  w o r k i n g  o n  i n t e r g o v -
e r n m e n t a l  f i s c a l  r e l a t i o n s ,  t h e  F F C ,  S A L G A 
a n d  c i v i l  s o c i e t y  g r o u p s  –  c o u l d  u s e f u l l y 
d e e p e n  u n d e r s t a n d i n g  o f  t h e  p r o v i n c i a l 
f i s c a l  o v e r s i g h t  p r o c e s s ,  i t s  l i m i t a t i o n s  a n d 
o p p o r t u n i t i e s .

3 6



F I S C A L  O V E R S I G H T  B Y  P A R L I A M E N T  A N D  P R O V I N C I A L  L E G I S L A T U R E S R E F E R E N C E S

References

C r o o m e ,  B . ,  &  O l i v i e r ,  L .  ( 2 0 1 0 ) .  T a x  A d m i n i s t r a t i o n .  C a p e  T o w n :  J u t a .

C u r r i s t i n e ,  T . ,  H a r r i s ,  J . ,  &  S e i w a l d ,  J .  ( 2 0 1 3 ) .  C A S E  S T U D I E S  O F  F I S C A L  C O U N C I L S :  F U N C T I O N S 

A N D  I M P A C T .  I n t e r n a t i o n a l  M o n e t a r y  F U n d .

G a u t e n g  P r o v i n c i a l  G o v e r n m e n t .  ( 2 0 1 9 ,  M a y  2 2 ) .  G a u t e n g  P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e :  G a u t e n g 

P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e  M o n e y  B i l l s  A m e n d m e n t  P r o c e d u r e  a n d .  P r o v i n c i a l  G a z e t t e ( 1 6 0 ) , 

2 0 - 2 7 .

G P L .  ( 2 0 1 9 ) .  G a u t e n g  P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e  M o n e y  B i l l s  A m e n d m e n t  P r o c e d u r e  a n d  R e l a t e d 

M a t t e r s  B i l l .  J o h a n n e s b u r g :  A d  H o c  C o m m i t t e e  o n  M o n e y  B i l l s  A m e n d m e n t  P r o c e d u r e  a n d 

R e l a t e d  M a t t e r s  B i l l ,  G a u t e n g  P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e .

K o p i t s ,  G .  ( 2 0 1 1 ) .  I n d e p e n d e n t  F i s c a l  I n s t i t u t i o n s : .  O E C D  J o u r n a l  o n  B u d g e t i n g ,  1 1 ( 3 ) ,  1 - 1 8 . 

d o i : h t t p : / / d x . d o i . o r g / 1 0 . 1 7 8 7 / b u d g e t - 1 1 - 5 k g 3 p d g c p n 4 2

K r a f c h i k ,  W . ,  &  W e h n e r ,  J .  ( 1 9 9 8 ) .  T h e  R o l e  o f  P a r l i a m e n t  i n  t h e  B u d g e t a r y  P r o c e s s .  S o u t h 

A f r i c a n  J o u r n a l  o f  E c o n o m i c s ,  5 1 3 - 5 4 4 .

M u l l e r ,  S .  ( 2 0 1 9 ,  M a r c h  1 2 ) .  S u b m i s s i o n  o n  G a u t e n g  P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e  M o n e y  B i l l s 

A m e n d m e n t  P r o c e d u r e  a n d  R e l a t e d  M a t t e r s  B i l l .  R e t r i e v e d  f r o m  h t t p : / / w w w . s e a n m u l l e r .

c o . z a / n o t e s f r o m t h e p e r i p h e r y / w p - c o n t e n t / u p l o a d s / 2 0 1 9 / 0 5 / M o n e y B i l l s _ s u b m i s s i o n _ G P L _ S M -

M u l l e r . p d f

M u l l e r ,  S .  M .  ( 2 0 1 6 ,  A u g u s t  3 1 ) .  T h e  i m p o r t a n t  r o l e  o f  t h e  P a r l i a m e n t a r y  B u d g e t  O f f i c e . 

B u s i n e s s  D a y .

M u l l e r ,  S .  M .  ( 2 0 1 6 ,  S e p t e m b e r  1 8 ) .  W h y  S o u t h  A f r i c a ’ s  p u b l i c  f i n a n c e  w a t c h d o g  f a i l e d  i t s 

m a n d a t e  o n  n u c l e a r .  T h e  C o n v e r s a t i o n .

M u l l e r ,  S .  M .  ( 2 0 1 9 ,  M a r c h  2 5 ) .  G a u t e n g  l e g i s l a t u r e ’ s  d r a f t  m o n e y  b i l l s  a c t  i s  r i d d l e d  w i t h 

f l a w s .  B u s i n e s s  D a y .

3 7



F I S C A L  O V E R S I G H T  B Y  P A R L I A M E N T  A N D  P R O V I N C I A L  L E G I S L A T U R E SR E F E R E N C E S

3 8

M u l l e r ,  S .  M .  ( 2 0 1 9 ,  M a y  2 3 ) .  S o u t h  A f r i c a  n e e d s  a  f u n c t i o n i n g  p a r l i a m e n t a r y  b u d g e t  o f -

f i c e :  n o w ’ s  t h e  t i m e  t o  f i x  i t .  T h e  C o n v e r s a t i o n .  R e t r i e v e d  f r o m  h t t p s : / / t h e c o n v e r s a t i o n .

c o m / s o u t h - a f r i c a - n e e d s - a - f u n c t i o n i n g - p a r l i a m e n t a r y - b u d g e t - o f f i c e - n o w s - t h e - t i m e - t o - f i x -

i t - 1 1 7 5 5 5

N a t i o n a l  T r e a s u r y .  ( 2 0 1 8 ) .  2 0 1 8  B u d g e t  R e v i e w .  P r e t o r i a .

O E C D .  ( 2 0 1 4 ) .  R e c o m m e n d a t i o n  o f  t h e  C o u n c i l  o n  P r i n c i p l e s  f o r  I n d e p e n d e n t  F i s c a l  I n s t i t u -

t i o n s .  O E C D  N e t w o r k  o f  P a r l i a m e n t a r y  B u d g e t  O f f i c i a l s  a n d  I n d e p e n d e n t  F i s c a l  I n s t i t u t i o n s 

( P B O ) .

P a r l i a m e n t  o f  S o u t h  A f r i c a .  ( 2 0 0 9 ) .  R e p o r t  o f  t h e  I n d e p e n d e n t  P a n e l  A s s e s s m e n t  o f 

P a r l i a m e n t .  C a p e  T o w n :  P a r l i a m e n t  o f  S o u t h  A f r i c a .

V a n  D e r  W e s t h u i z e n ,  C .  ( 2 0 1 4 ) .  W o r k i n g  d e m o c r a c y :  P e r s p e c t i v e s  o n  S o u t h  A f r i c a ’ s 

P a r l i a m e n t  a t  2 0  y e a r s .  C a p e  T o w n :  D e m o c r a c y  W o r k s .

W a t e r h o u s e ,  S .  ( 2 0 1 5 ) .  P e o p l e ’ s  P a r l i a m e n t ?  d o  c i t i z e n s  i n f l u e n c e  S o u t h  A f r i c a ’ s 

L e g i s l a t u r e s ?  I n  G .  K h a d i a g a l a ,  P .  N a i d o o ,  D .  P i l l a y ,  &  R .  S o u t h a l l ,  N e w  S o u t h  A f r i c a n 

R e v i e w  5 :  B e y o n d  M a r i k a n a  ( p p .  1 7 1 - 1 8 7 ) .



3 9

 I l l u s t r a t i v e  p r o v i n c i a l  f i s c a l  o v e r s i g h t  p r o c e s s e s  ( 2 0 1 7 ) A N N E X U R E  A

Annexure A: Illustrative provincial 
fiscal oversight processes (2017)

T a b l e  1  b e l o w  p r o v i d e s  a  d e t a i l e d  i l l u s t r a t i o n  o f  t h e  t i m i n g  o f  p r o v i n c i a l  b u d g e t  o v e r s i g h t  p r o c e s s e s 
a n d  t h e i r  c o n n e c t i o n  t o  t h e  n a t i o n a l  l e g i s l a t u r e  t h r o u g h  t h e  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e  B i l l .  I n f o r m a t i o n  f o r 
t h e  W e s t e r n  C a p e  P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e  ( W C P L )  w a s  c o l l e c t e d  f r o m  t h e  l e g i s l a t u r e ’ s  w e b s i t e 3 4 , 
w h e r e a s  t h e  i n f o r m a t i o n  f o r  t h e  G a u t e n g  P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e  ( G P L )  w a s  p r o v i d e d  b y  a  c o m m i t t e e 
c o o r d i n a t o r  f o r  t h e  F i n a n c e  P o r t f o l i o  C o m m i t t e e  i n  t h e  G P L . 3 5   C o m p a r a b l e  i n f o r m a t i o n  w a s  n o t 
a v a i l a b l e  o n  t h e  E a s t e r n  C a p e  P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e  w e b s i t e  a n d  w a s  n o t  f o r t h c o m i n g  f r o m  t h e 
r e l e v a n t  c o m m i t t e e  s t a f f . 3 6

34  Websites of the WCPL: http://www.wcpp.gov.za/papers-of-the-house and http://www.wcpp.gov.za/committee-document.
35  Personal correspondence: John Ntsane, 30 November 2018. 
36  Letter sent to two committee staff per email on 28 August 2018 received no reply. 
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Annexure B: The Division of Revenue 
Process and the Provincial Equitable Share
Jugal Mahabir

Introduction

T h i s  A n n e x u r e  a c c o m p a n i e s  t h e  r e s e a r c h  p a p e r  e n t i t l e d  F i s c a l  O v e r s i g h t  b y  P a r l i a m e n t  a n d 
P r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e s  a n d  p r o v i d e s  t h e  n e c e s s a r y  d e t a i l s  o n  t h e  d i v i s i o n  o f  r e v e n u e  ( D O R ) 
p r o c e s s  a n d  t h e  p r o v i n c i a l  e q u i t a b l e  s h a r e  ( P E S ) .  T h e  P E S  i s  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t ’ s 
p r i m a r y  s o u r c e  o f  r e v e n u e  i n  d e l i v e r i n g  t h e i r  k e y  s o c i a l  m a n d a t e s .  U n d e r s t a n d i n g  t h e 
m e c h a n i c s  o f  t h e  f o r m u l a  i n  t h e  g r e a t e r  c o n t e x t  o f  t h e  D O R  p r o c e s s  i s  i m p o r t a n t  f o r 
i m p r o v e d  f i s c a l  o v e r s i g h t  b y  p a r l i a m e n t a r i a n s  a n d  m e m b e r s  o f  t h e  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e s .

Division of Powers and Functions Across National, Provincial 
and Local Government

S o u t h  A f r i c a  i s  a  u n i t a r y  s t a t e  w i t h  t h r e e  s p h e r e s  o f  g o v e r n m e n t .  E a c h  s p h e r e  i s  m a n d a t e d 
w i t h  p o w e r s  a n d  f u n c t i o n s  i n  t e r m s  o f  t h e i r  s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  r o l e s  a n d  s e r v i c e  d e l i v -
e r y  r e s p o n s i b i l i t i e s  b y  t h e  C o n s t i t u t i o n  o f  t h e  c o u n t r y .  T h e  r a t i o n a l e  f o r  t h i s  a r r a n g e m e n t  i s 
t h a t  i t  i m p r o v e s  t h e  e f f i c i e n c y  a n d  e f f e c t i v e n e s s  i n  d e l i v e r i n g  s e r v i c e s ,  a s  c e r t a i n  s e r v i c e s 
a r e  b e s t  d e l i v e r e d  a t  l o c a l  a n d  r e g i o n a l  l e v e l s .  A s  a n  e x a m p l e ,  d e f e n c e  i s  b e s t  d e l i v e r e d 
a t  a  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  l e v e l ,  s i n c e  a l l  c i t i z e n s  o f  S o u t h  A f r i c a  g e t  t h e  s a m e  t y p e  o f 
d e f e n c e  s e r v i c e  i . e .  t h e  s e r v i c e  d o e s  n o t  d i f f e r  i n  d i f f e r e n t  r e g i o n s  o f  t h e  c o u n t r y .  O n  t h e 
o t h e r  h a n d ,  c i t i z e n s ’  t a s t e s  a n d  p r e f e r e n c e s  f o r  c e r t a i n  o t h e r  s e r v i c e s  m a y  d i f f e r  b y 
r e g i o n ;  m e a n i n g  t h a t  s u c h  s e r v i c e s  a r e  b e s t  d e l i v e r e d  b y  p r o v i n c i a l  a n d  l o c a l  g o v e r n -
m e n t s .  P u b l i c  f i n a n c e s  t h e n  n e e d  t o  b e  a l l o c a t e d  a c c o r d i n g  t o  t h e  m a n d a t e s  o f  t h e 
d i f f e r e n t  s p h e r e s .  E a c h  s p h e r e ,  i n c l u d i n g  p r o v i n c e s ,  e x e c u t e s  i t s  s e r v i c e  d e l i v e r y  m a n d a t e s 
t h r o u g h  c o r r e s p o n d i n g  e x p e n d i t u r e  d e c i s i o n s . 

F i g u r e  B - 1  b e l o w  g i v e s  a n  i n d i c a t i o n  o f  t h e  d i v i s i o n  o f  e x p e n d i t u r e  p o w e r s  a n d  f u n c t i o n s 
a c r o s s  t h e  t h r e e  s p h e r e s  o f  g o v e r n m e n t  i n  S o u t h  A f r i c a .  W h i l e  m a n y  s e r v i c e s  a r e  e x c l u s i v e 
t o  e a c h  s p h e r e ,  t h e r e  a r e  o t h e r  s e r v i c e s  t h a t  a r e  p r o v i d e d  c o n c u r r e n t l y  i . e .  t h e  d e l i v e r y  o f 
t h e  s e r v i c e  i s  s h a r e d  a m o n g s t  t h e  d i f f e r e n t  l e v e l s  o f  g o v e r n m e n t .  F o r  e x a m p l e ,  e d u c a t i o n 
i s  a  f u n c t i o n  s h a r e d  b e t w e e n  n a t i o n a l  a n d  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t ,  w h e r e  t e r t i a r y  e d u c a -
t i o n  i s  p r o v i d e d  b y  t h e  f o r m e r  a n d  b a s i c  e d u c a t i o n  b y  t h e  l a t t e r .  A s  i n d i c a t e d ,  k e y  p r o v i n -
c i a l  s e r v i c e s  i n c l u d e  t h e  d e l i v e r y  o f  c o n c u r r e n t  s e r v i c e s  i n  t h e  f o r m  o f  e d u c a t i o n ,  h e a l t h , 
s o c i a l  w e l f a r e  a n d  t r a n s p o r t  a n d  e x c l u s i v e  s e r v i c e s  s u c h  a s  a g r i c u l t u r e  a n d  v e t e r i n a r y 
s e r v i c e s .  A s  i s  t h e  c a s e  i n  a  u n i t a r y  s t a t e ,  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  i s  a l s o  r e s p o n s i b l e  f o r 
d e v e l o p i n g  s u p p o r t i n g  l a w s  a n d  p o l i c i e s  t h a t  r e g u l a t e  a n d  i n f o r m  t h e  s e r v i c e s  d e l i v e r e d 
b y  s u b - n a t i o n a l  g o v e r n m e n t s .
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Figure B-1: Responsibilities of Each Level of Government 

Limited Provincial Authority to Raise Revenue

I n  o r d e r  t o  f u n d  t h e i r  e x p e n d i t u r e  r e s p o n s i b i l i t i e s ,  t h e  C o n s t i t u t i o n  a l s o  a s s i g n s  t a x a t i o n 
a n d  r e v e n u e  p o w e r s  t o  a l l  t h r e e  s p h e r e s  o f  g o v e r n m e n t .  T h e  a s s i g n m e n t  o f  r e v e n u e  p o w e r s 
a n d  f u n c t i o n s  i s  u s u a l l y  l i n k e d  e a c h  s p h e r e ’ s  a b i l i t y  a n d  c a p a c i t y  t o  i m p o s e  a n d  e n f o r c e 
t a x e s ,  a n d  t o  a  l e s s e r  e x t e n t  t o  t h e  e x p e n d i t u r e  a s s i g n m e n t  f r a m e w o r k  d e s c r i b e d  a b o v e . 
W i t h  r e g a r d  t o  p r o v i n c e s  s e c t i o n  2 2 8  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n  s t a t e s  t h a t :

A  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t u r e  m a y  i m p o s e -

  ( a )  t a x e s ,  l e v i e s  a n d  d u t i e s  o t h e r  t h a n  i n c o m e  t a x ,  v a l u e - a d d e d  t a x ,  g e n e r a l   
                        s a l e s  t a x ,  r a t e s  o n  p r o p e r t y  o r  c u s t o m s  d u t i e s ;  a n d
  ( b )  f l a t - r a t e  s u r c h a r g e s  o n  a n y  t a x ,  l e v y  o r  d u t y  t h a t  i s  i m p o s e d  b y  n a t i o n a l             
                        l e g i s l a t i o n ,  o t h e r  t h a n  o n  c o r p o r a t e  i n c o m e  t a x ,  v a l u e - a d d e d  t a x ,  r a t e s  
                        o n  p r o p e r t y  o r  c u s t o m s  d u t i e s .

I n  g e n e r a l ,  p r o v i n c e s  a r e  r e s t r i c t e d  i n  t h e  a b i l i t y  t o  i m p o s e  t a x e s .  A s  p e r  S e c t i o n  2 2 8 
a b o v e ,  p r o v i n c e s  c a n n o t  l e v y  t a x e s  o n  i n c o m e  ( b o t h  i n d i v i d u a l  a n d  c o r p o r a t e ) ,  s a l e s  a n d 
p r o p e r t y .  P r o v i n c e s  a r e  a l l o w e d  t o  l e v y  u s e r  c h a r g e s  o n  t h e  s e r v i c e s  t h e y  p r o v i d e ,  s u c h  a s 
h o s p i t a l  f e e s ,  a n d  t h e y  a r e  a l s o  a l l o w e d  t o  a p p l y  a  s u r c h a r g e  o n  n a t i o n a l  t a x e s ,  s u c h  a s 
p e r s o n a l  i n c o m e  t a x .  H o w e v e r ,  p r o v i n c e s  a r e  y e t  t o  a p p l y  t h e  l a t t e r ,  m e a n i n g  t h a t  p r o v i n -
c i a l  o w n  r e v e n u e s  a r e  r a t h e r  r e s t r i c t i v e ,  w i t h  m a j o r  t a x  p o w e r s  s t a y i n g  w i t h  n a t i o n a l  g o v -
e r n m e n t .  F i g u r e  B - 2  b e l o w  s h o w s  t h e  d i v i s i o n  o f  r e v e n u e  p o w e r s  a c r o s s  a l l  t h r e e  s p h e r e s  o f 
g o v e r n m e n t  a n d  t h e  r e s p e c t i v e  c o n t r i b u t i o n  o f  o w n  t a x  r e v e n u e s  t o  e a c h  s p h e r e ’ s  o v e r a l l 
b u d g e t .

Source: Author
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37  Khumalo, B., Dawood, G. and Mahabir, J. (2016). South Africa’s Intergovernmental Fiscal System. Chapter 10 in Kenyan-South African Dialogue on 
Devolution. Steytler, N. and Ghai, Y. (eds)
38  Khumalo et al. (2016). South Africa’s Intergovernmental Fiscal System. Chapter 10 in Kenyan-South African Dialogue on Devolution. Steytler, N. and 
Ghai, Y. (eds)

Figure B-2: Own revenue sources across the three 
      spheres of government

Source: Khumalo et al (2016)37

P r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t ’ s  m a i n  r e v e n u e  s o u r c e s  a r e  g a m b l i n g  t a x e s  ( c a s i n o  t a x e s  a n d  h o r s e 
r a c i n g  t a x e s ) ,  a l c o h o l  l i c e n c e s  a n d  m o t o r  v e h i c l e  l i c e n c e s .  H o w e v e r ,  t h e s e  r e v e n u e 
s o u r c e s  o n l y  c o n t r i b u t e  b e t w e e n  3 %  a n d  7 %  o f  t h e  o v e r a l l  r e v e n u e s  o f  r e s p e c t i v e  p r o v i n c -
e s .  G i v e n  t h i s  l i m i t e d  r e v e n u e  g e n e r a t i o n  c a p a c i t y ,  i n t e r g o v e r n m e n t a l  t r a n s f e r s  o r  g r a n t s 
p l a y  a  k e y  r o l e  i n  t h e  f i n a n c i n g  o f  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t s  i n  t h e  c o u n t r y .  T h e  p r o v i n c i a l 
f i s c a l  f r a m e w o r k ,  t h e r e f o r e ,  i s  t h e  c o m b i n a t i o n  o f  p r o v i n c i a l  o w n  r e v e n u e s  a n d  g r a n t s  t o 
p r o v i n c e s  r e q u i r e d  t o  f u n d  p r o v i n c i a l  s e r v i c e  d e l i v e r y  a n d  d e v e l o p m e n t a l  m a n d a t e s . 3 8

A s  p o i n t e d  o u t  a b o v e ,  m o s t  o f  t h e  t a x a t i o n  p o w e r s  l i e  w i t h  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t .  C o n s e -
q u e n t l y ,  m o s t  r e v e n u e s  a r e  c o l l e c t e d  a t  a  n a t i o n a l  l e v e l  r e l a t i v e  t o  p r o v i n c i a l  a n d  l o c a l 
g o v e r n m e n t .  F i g u r e  B - 3  b e l o w  s h o w s  t h e  t o t a l  r e v e n u e s  c o l l e c t e d  b y  a l l  t h r e e  l e v e l s  o f 
g o v e r n m e n t  i n  t h e  2 0 1 5 / 1 6  f i n a n c i a l  y e a r  f r o m  t h e i r  r e s p e c t i v e  r e v e n u e  s o u r c e s .  N a t i o n a l , 
p r o v i n c i a l  a n d  l o c a l  g o v e r n m e n t ,  c o m b i n e d ,  c o l l e c t e d  a  t o t a l  o f  R 1 . 4  t r i l l i o n .  H o w e v e r , 
m o s t  o f  t h e s e  r e v e n u e s  w e r e  c o l l e c t e d  b y  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  ( R 1  t r i l l i o n  o r  7 8 % ) . 
P r o v i n c i a l  t a x e s  o n l y  c o n s t i t u t e d  1 %  o f  t h e  t o t a l  r e v e n u e s  c o l l e c t e d .

T h e  D i v i s i o n  o f  R e v e n u e   P r o c e s s  a n d  t h e  P r o v i n c i a l  E q u i t a b l e  S h a r e
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Source: National Treasury 2017 Budget Review, 2015 Provincial Budget and Expenditure Review, MFMA S71 Reports39 

Fiscal Transfers Between Spheres of Government 
and the Division of Revenue

W h e n  c o m p a r i n g  t h e  r e v e n u e s  g e n e r a t e d  b y  e a c h  s p h e r e  ( F i g u r e  B - 3 )  t o  t h e  a c t u a l  s e r v i c e 
d e l i v e r y  r e s p o n s i b i l i t i e s  ( F i g u r e  B - 1 ) ,  i t  i s  c l e a r  t h a t  t h e r e  i s  a  m i s m a t c h  b e t w e e n  r e v e n u e s 
g e n e r a t e d  a n d  e x p e n d i t u r e  r e s p o n s i b i l i t i e s .  T h i s  i s  k n o w n  a s  a  f i s c a l  g a p  a n d  s u c h  f i s c a l 
g a p  c a n  b e  v e r t i c a l  i . e .  e x i s t  f o r  a l l  p r o v i n c e s ,  o r  h o r i z o n t a l  i . e .  e x i s t  a c r o s s  p r o v i n c e s . 
T h e  D O R  p r o c e s s  r e m e d i e s  f i s c a l  g a p s  a n d  p l a y s  a  r o l e  i n  s u p p o r t i n g  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t 
p o l i c i e s  a n d  p r i o r i t i e s  a t  a  p r o v i n c i a l  l e v e l .  T h e  D O R  i s  a  c o n s t i t u t i o n a l  m a n d a t e  t h a t  e n t i -
t l e s  e a c h  s p h e r e  t o  a n  ‘ e q u i t a b l e ’  s h a r e  o f  n a t i o n a l l y  r a i s e d  r e v e n u e s .  I n  o t h e r  w o r d s ,  t h e 
r e v e n u e s  t h a t  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  g e t s  f r o m  p e r s o n a l  i n c o m e  t a x ,  c o r p o r a t e  t a x ,  V A T  a n d 
o t h e r  t a x e s  a r e  s h a r e d  b e t w e e n  n a t i o n a l ,  p r o v i n c i a l  a n d  l o c a l  g o v e r n m e n t .  P r o v i n c e s  g e t 
t h e s e  f u n d s  i n  t h e  f o r m  o f  t h e  e q u i t a b l e  s h a r e  g r a n t  f r o m  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t .

S e c t i o n s  2 1 4  a n d  2 2 7  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n  g i v e  e f f e c t  t o  t h e  D O R  p r o c e s s .  S e c t i o n  2 1 4 ( 1 ) 
s t a t e s  t h a t  “ a n  A c t  o f  p a r l i a m e n t  m u s t  p r o v i d e  f o r :
      •  t h e  e q u i t a b l e  d i v i s i o n  o f  r e v e n u e  r a i s e d  n a t i o n a l l y  a m o n g  t h e  n a t i o n a l ,  p r o v i n c i a l   
 a n d  l o c a l  s p h e r e s  o f  g o v e r n m e n t ;
      •  t h e  d e t e r m i n a t i o n  o f  e a c h  p r o v i n c e ’ s  e q u i t a b l e  s h a r e  o f  t h e  p r o v i n c i a l  s h a r e  o f  t h a t   
 r e v e n u e ;  a n d
      •  a n y  o t h e r  a l l o c a t i o n s  t o  p r o v i n c e s  a n d  l o c a l  g o v e r n m e n t  o r  m u n i c i p a l i t i e s  f r o m  t h e     
         n a t i o n a l  g o v e r n m e n t ’ s  s h a r e  o f  t h a t  r e v e n u e ,  a n d  a n y  c o n d i t i o n s  o n  w h i c h  t h o s e 
         a l l o c a t i o n s  m a y  b e  m a d e . ”

Figure B-3: Total Revenues Collected by Level of Government  
      (2015/16) (R’ billion)

39  The data for provinces is an estimate extracted from the 2015 Provincial Budgets and Expenditure Review. This was the last of these publications that 
provided an aggregate analysis of provincial expenditure in the country. Provincial budget information, which is provided annually on the National 
Treasury website, is reported by province, making aggregate analysis difficult. 
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40  The fiscal framework is determined before the DOR. The expenditure needs and revenue estimates of government in general are largely based on 
previous years and thus the difference between expenditure and forecasted revenue collection determines the borrowing requirements for the year. 
Therefore, in the usual intra-governmental process the borrowing requirement is determined prior to the DOR process.

I n  a d d i t i o n ,  S e c t i o n  2 1 4 ( 2 )  p r o v i d e s  t h e  p r i n c i p l e s  t h a t  i n f o r m  t h e  D O R  a n d  r e s p e c t i v e 
e q u i t a b l e  s h a r e s  t o  e a c h  s p h e r e .  T h e s e  a r e :
 •    t h e  n a t i o n a l  i n t e r e s t ;
 •    a n y  p r o v i s i o n  t h a t  m u s t  b e  m a d e  i n  r e s p e c t  t o  t h e  n a t i o n a l  d e b t  a n d  o t h e r   
              n a t i o n a l  o b l i g a t i o n s ;
 •    t h e  n e e d s  a n d  i n t e r e s t s  o f  t h e  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  d e t e r m i n e d  b y 
              o b j e c t i v e  c r i t e r i a ;
 •    t h e  n e e d  t o  e n s u r e  t h a t  t h e  p r o v i n c e s  a n d  m u n i c i p a l i t i e s  a r e  a b l e  t o  p r o v i d e 
              b a s i c  s e r v i c e  a n d  p e r f o r m  t h e  f u n c t i o n s  a l l o c a t e d  t o  t h e m ;
 •    t h e  f i s c a l  c a p a c i t y  a n d  e f f i c i e n c y  o f  t h e  p r o v i n c e s  a n d  m u n i c i p a l i t i e s ;
 •    t h e  d e v e l o p m e n t a l  a n d  o t h e r  n e e d s  o f  p r o v i n c e s ,  l o c a l  g o v e r n m e n t  a n d 
              m u n i c i p a l i t i e s ;
 •    e c o n o m i c  d i s p a r i t i e s  w i t h i n  a n d  a m o n g  p r o v i n c e s ;
 •    o b l i g a t i o n s  o f  t h e  p r o v i n c e s  a n d  m u n i c i p a l i t i e s  i n  t e r m s  o f  n a t i o n a l  l e g i s l a t i o n ;
 •    t h e  d e s i r a b i l i t y  o f  s t a b l e  a n d  p r e d i c t a b l e  a l l o c a t i o n s  o f  r e v e n u e  s h a r e s ;  a n d
 •    t h e  n e e d  f o r  f l e x i b i l i t y  i n  r e s p o n d i n g  t o  e m e r g e n c i e s  o r  o t h e r  t e m p o r a r y  n e e d s , 
             a n d  o t h e r  f a c t o r s  b a s e d  o n  s i m i l a r  o b j e c t i v e  c r i t e r i a .

T h e  “ a c t  o f  p a r l i a m e n t ”  r e f e r r e d  t o  i n  t h e  c o n s t i t u t i o n a l  p r e s c r i p t s  i s  t h e  D O R  B i l l  ( A c t )  t h a t 
i s  t a b l e d  a n n u a l l y  i n  P a r l i a m e n t  a s  d e s c r i b e d  i n  t h e  m a i n  r e p o r t .  T h e  e q u i t a b l e  s h a r e  i s 
a n  u n c o n d i t i o n a l  g r a n t  m e a n t  t o  c l o s e  t h e  f i s c a l  g a p  a n d  e n s u r e  t h a t  p r o v i n c e s  a r e  s u f f i -
c i e n t l y  f i n a n c e d  t o  d e l i v e r  o n  t h e i r  s e r v i c e  d e l i v e r y  m a n d a t e s .  T h e r e  i s  a l s o  p r o v i s i o n  i n  t h e 
C o n s t i t u t i o n  f o r  a d d i t i o n a l  a l l o c a t i o n s  t o  p r o v i n c e s .  T h e s e  u s u a l l y  t a k e  t h e  f o r m  o f  c o n d i -
t i o n a l  g r a n t s  a n d  a r e  s p e n t  b y  p r o v i n c e s  o n  b e h a l f  o f  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  i n  a c h i e v i n g 
n a t i o n a l l y  s e t  g o a l s  a n d  p r i o r i t i e s .

T h e  D O R  p r o c e s s  i s  e x p l a i n e d  i n  F i g u r e  B - 4  b e l o w .  I n  t h e  f i r s t  p a r t  o f  t h e  F i g u r e ,  a l l  r e v e -
n u e s  c o l l e c t e d  b y  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  a r e  s u p p l e m e n t e d  b y  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t ’ s  b o r -
r o w i n g  r e q u i r e m e n t s  f o r  t h e  y e a r . 4 0  T h e  s u m  o f  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  t a x  r e v e n u e s ,  o t h e r 
n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  r e v e n u e s  a n d  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  b o r r o w i n g  c o n s t i t u t e s  t o t a l  g o v -
e r n m e n t  s p e n d i n g  f o r  a  g i v e n  f i n a n c i a l  y e a r .  T h i s  i s  s h o w n  i n  t h e  s e c o n d  p a r t  o f  F i g u r e  B - 4 . 
F r o m  t h e  t o t a l  p o t  o f  f u n d s  a v a i l a b l e  f o r  t h e  f i n a n c i a l  y e a r ,  t h e  C o n s t i t u t i o n  r e q u i r e s  t h a t 
d e b t  c o s t s  ( a  m a t u r i n g  d e b t  a n d  i n t e r e s t  c o s t s )  a r e  p a i d  f i r s t  a n d  t h e n  t h e  r e m a i n d e r  i s 
s h a r e d  b e t w e e n  n a t i o n a l ,  p r o v i n c i a l  a n d  l o c a l  g o v e r n m e n t  t h r o u g h  t h e  D O R  p r o c e s s .

Figure B-4: The Division of Revenue Process 

Source: Financial and Fiscal Commission
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The Vertical Division of Revenue Across Spheres of Government

T h e  s h a r i n g  o f  n a t i o n a l l y  r a i s e d  r e v e n u e  a m o n g s t  n a t i o n a l ,  p r o v i n c i a l  a n d  l o c a l  g o v e r n -
m e n t  i s  k n o w n  a s  t h e  v e r t i c a l  d i v i s i o n .  T h e  t e r m  v e r t i c a l  i s  u s e d  s i n c e  t h e  f u n d s  m o v e 
d o w n w a r d s  f r o m  n a t i o n a l  t o  p r o v i n c i a l  a n d  l o c a l  g o v e r n m e n t .  F i g u r e  B - 5  s h o w s  t h e  c u r r e n t 
s h a r e  o f  t h e  v e r t i c a l  d i v i s i o n  o f  r e v e n u e s  f o r  t h e  2 0 1 5 / 1 6  f i n a n c i a l  y e a r .  I n  g e n e r a l ,  n a t i o n -
a l  g o v e r n m e n t  g e t s  t h e  l a r g e s t  s h a r e  o f  n a t i o n a l l y  r a i s e d  r e v e n u e s  t o  f u n d  n a t i o n a l  g o v -
e r n m e n t  m a n d a t e s .  L o c a l  g o v e r n m e n t  g e t s  t h e  s m a l l e s t  s h a r e ,  p a r t l y  b e c a u s e  i t  i s  a s s u m e d 
t h a t  m u n i c i p a l i t i e s  h a v e  s u b s t a n t i a l  o w n  r e v e n u e  r a i s i n g  c a p a c i t y  t o  f u n d  i t s  e x p e n d i t u r e s . 
T h e  s h a r e s  p r e s e n t e d  i n  F i g u r e  B - 5  e s s e n t i a l l y  a c c o u n t s  f o r  e a c h  s p h e r e ’ s  “ e q u i t a b l e  s h a r e ” 
a n d  d o  n o t  i n c l u d e  o t h e r  t r a n s f e r s  t o  p r o v i n c e  a n d  m u n i c i p a l i t i e s .  I n  t h i s  r e g a r d ,  n a t i o n a l 
g o v e r n m e n t ’ s  s h a r e  a l s o  i n c l u d e s  c o n d i t i o n a l  g r a n t s  t h a t  a c c r u e  t o  p r o v i n c e s  a n d  m u n i c -
i p a l i t i e s .  T h e r e f o r e ,  F i g u r e  B - 5  e s s e n t i a l l y  u n d e r e s t i m a t e s  t h e  a c t u a l  f u n d s  t h a t  a c c r u e  t o 
p r o v i n c e s  t h r o u g h  o t h e r  c h a n n e l s  i n  a d d i t i o n  t o  e a c h  s p h e r e ’ s  e q u i t a b l e  s h a r e .

Figure B-5: The Division of Revenue 2015/16 (R’ billion)

The Horizontal Division of Revenue Across Provinces

T h e  v e r t i c a l  D O R  p r o c e s s  d e s c r i b e d  a b o v e  i s  i m p o r t a n t  t o  e n s u r e  t h a t  a l l  s p h e r e s  o f  g o v -
e r n m e n t  h a v e  e n o u g h  f u n d s  t o  p r o v i d e  t h e  s e r v i c e s  t h a t  t h e y  a r e  r e s p o n s i b l e  f o r .  H o w e v e r , 
i t  i s  i m p o r t a n t  f o r  e a c h  p r o v i n c e  t o  a l s o  b e  a b l e  t o  a p p r o p r i a t e l y  f u n d  t h e i r  s e r v i c e  d e l i v -
e r y  r e s p o n s i b i l i t i e s  w i t h i n  t h e i r  j u r i s d i c t i o n s .  T h e  p r o c e s s  o f  s h a r i n g  t h e  p r o v i n c i a l  s h a r e  o f 
t h e  v e r t i c a l  d i v i s i o n  o f  r e v e n u e  b e t w e e n  t h e  n i n e  p r o v i n c e s  i s  c a l l e d  t h e  h o r i z o n t a l  d i v i s i o n 
o f  r e v e n u e ,  s i n c e  t h a t  i s  s p r e a d  a c r o s s  p r o v i n c e s .

Source: 2015 Division of Revenue Bill
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T h e  v e r t i c a l  a n d  h o r i z o n t a l  D O R  p r o c e s s e s  a i m s  a t  r e m e d y i n g  v e r t i c a l  a n d  h o r i z o n t a l  f i s c a l 
g a p s  r e s p e c t i v e l y  i . e .  e n s u r i n g  t h a t  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t ,  i n  g e n e r a l ,  a n d  e a c h  p r o v -
i n c e ,  i n  p a r t i c u l a r ,  h a v e  s u f f i c i e n t  f u n d s  t o  d e l i v e r  o n  t h e i r  s e r v i c e  d e l i v e r y  m a n d a t e s .  A s 
a  c o n s e q u e n c e ,  t h e  e q u i t a b l e  s h a r e s  t o  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  a n d  i n d i v i d u a l  p r o v i n c e s 
l a r g e l y  r e f l e c t  t h e  l e v e l  a n d  t y p e  o f  s e r v i c e s  t h e y  p r o v i d e .  W i t h  t h a t  s a i d ,  b o t h  p r o c e s s e s 
a r e  d e t e r m i n e d  d i f f e r e n t l y ,  w i t h  t h e  v e r t i c a l  D O R  b e i n g  d e t e r m i n e d  p o l i t i c a l l y  t h r o u g h  t h e 
b u d g e t  p r o c e s s  v i a  t h e  d e l i b e r a t i o n s  a n d  c o n s i d e r a t i o n s  o f  t h e  M i n i s t e r ’ s  C o m m i t t e e  o n 
t h e  B u d g e t  ( M i n C o m B u d )  a n d  f i n a l  a p p r o v a l  b y  C a b i n e t  w h i l e  t h e  h o r i z o n t a l  D O R  i s  d e t e r -
m i n e d  b y  a  f o r m u l a .  T h e  v e r t i c a l  D O R  p r o c e s s  t r e n d s  t o  r e f l e c t  t h e  s t r a t e g i c  g o a l s  o f  t h e 
g o v e r n m e n t  o f  t h e  d a y  a n d  i s  t h u s  d i r e c t l y  i n f l u e n c e d  b y  t h e  p o l i t i c a l  a u t h o r i t i e s  t o  o f f e r 
t h e  p o l i c y  f l e x i b i l i t y  r e q u i r e d  t o  a c h i e v e  s u c h  g o a l s .  I n  g e n e r a l ,  t h e  c o n s t i t u t i o n a l  p r e -
s c r i p t s  i n  S e c t i o n  2 1 4  e s s e n t i a l l y  i n f o r m  t h e  v e r t i c a l  D O R  p r o c e s s ,  w i t h  a n n u a l  c h a n g e s  t o 
t h e  v e r t i c a l  D O R  r e f l e c t i n g  t h e  p o l i c y  p r i o r i t i e s  a n d  f u n d i n g  a v a i l a b i l i t y  o f  t h a t  y e a r  a s  a p -
p r o v e d  b y  C a b i n e t  b e f o r e  b e i n g  t a b l e d  i n  p a r l i a m e n t .  T h e  h o r i z o n t a l  D O R  i s  f o r m u l a  b a s e d 
a n d  a i m s  t o  e n s u r e  o b j e c t i v i t y  a n d  t r a n s p a r e n c y  i n  s h a r i n g  r e v e n u e s  a c r o s s  p r o v i n c e s  a n d 
i s ,  s i m u l t a n e o u s l y  f r e e  f r o m  a n y  f o r m  o f  m a n i p u l a t i o n . 

T h e r e  a r e  a  n u m b e r  o f  i n t e r g o v e r n m e n t a l  i n s t i t u t i o n s  a n d  f o r u m s ,  e s t a b l i s h e d  b y  t h e  I n -
t e r g o v e r n m e n t a l  F i s c a l  R e l a t i o n s  A c t  9 7  o f  1 9 9 7 ,  w h i c h  p l a y  a  k e y  r o l e  i n  t h e  v e r t i c a l  a n d 
h o r i z o n t a l  D O R  p r o c e s s .  T h e  D O R  p r o c e s s  e s s e n t i a l l y  c o m m e n c e s  w i t h  t h e  F F C ’ s  a n n u a l 
s u b m i s s i o n  t o  p a r l i a m e n t  w i t h  r e c o m m e n d a t i o n s  t o  g u i d e  a n d  i m p r o v e  t h e  f o l l o w i n g  y e a r ’ s 
v e r t i c a l  a n d  h o r i z o n t a l  D O R .  P a r l i a m e n t  t h e n  d e b a t e s  t h e s e  r e c o m m e n d a t i o n s  a n d  u s e s 
t h e m  t o  s c r u t i n i s e  t h e  e x e c u t i v e ’ s  p o l i c y  a n d  f i s c a l  d e c i s i o n s  f o r  t h e  f o l l o w i n g  D O R  p r o -
c e s s .  T h e  e x e c u t i v e  c o n s i d e r s  t h e s e  r e c o m m e n d a t i o n s  t h r o u g h  v a r i o u s  i n t e r g o v e r n m e n t a l 
f o r u m s  a n d  t h e r e a f t e r  b y  t h e  B u d g e t  C o u n c i l  a n d  t h e  B u d g e t  F o r u m .  T h e  B u d g e t  C o u n c i l 
c o n s i s t s  o f  t h e  M i n i s t e r  o f  F i n a n c e  a n d  t h e  n i n e  p r o v i n c i a l  M E C s  r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  f i n a n c e 
p o r t f o l i o ,  w h i l e  B u d g e t  F o r u m  i n c l u d e s  t h e  B u d g e t  C o u n c i l  m e m b e r s  a n d  t h e  S o u t h  A f r i c a n 
L o c a l  G o v e r n m e n t  A s s o c i a t i o n  ( S A L G A ) .  T h e s e  p l a t f o r m s  a r e  u s e d  t o  c o n s u l t  o n  t h e  D O R 
w i t h  p r o v i n c e s  a n d  l o c a l  g o v e r n m e n t  ( v i a  S A L G A )  p r i o r  t o  t a b l i n g  t h e  D O R  B i l l  i n  P a r l i a -
m e n t .  A s  p a r t  o f  t a b l i n g  t h e  D O R  B i l l ,  t h e  M i n i s t e r  o f  F i n a n c e  i s  o b l i g a t e d  t o  r e s p o n d  t o  t h e 
F F C ’ s  r e c o m m e n d a t i o n s . 

The Equitable Share Formula: Determining the Provincial 
Share of National Revenue

A s  w i t h  t h e  v e r t i c a l  D O R  p r o c e s s ,  t h e  c o n s t i t u t i o n a l  p r e s c r i p t s  a l s o  g u i d e  t h e  s t r u c t u r e  o f 
t h e  P E S  f o r m u l a  u s e d  t o  d e t e r m i n e  e a c h  p r o v i n c e ’ s  e q u i t a b l e  s h a r e .  T h i s  i n c l u d e s  t h e  n e e d 
t o  e n s u r e  p r o v i n c e s  h a v e  t h e  a b i l i t y  t o  p r o v i d e  s e r v i c e s  t o  t h e i r  c i t i z e n s ,  t h e  d e v e l o p m e n -
t a l  n e e d  o f  p r o v i n c e s ,  t h e  f i s c a l  c a p a c i t y  o f  p r o v i n c e s  a n d  t o  r e c o g n i s e  t h e  e c o n o m i c  d i s -
p a r i t i e s  a c r o s s  a n d  w i t h i n  p r o v i n c e s .  A s  s u c h ,  t h e  P E S  f o r m u l a  c o m p r i s e s  o f  s i x  c o m p o n e n t s 
t h a t  a t t e m p t s  t o  c a p t u r e  t h e s e  d i r e c t i v e s .  E a c h  c o m p o n e n t  i s  a f f o r d e d  a  w e i g h t  t h a t  s u m s 
u p  t o  1 0 0 % ,  w i t h  s u c h  w e i g h t s  b e i n g  d e t e r m i n e d  b y  p r e v i o u s  p r o v i n c i a l  s p e n d i n g  t r e n d s . 
F o r  t h e  2 0 1 9  b u d g e t ,  t h e  c o m p o n e n t s  o f  t h e  P E S  a n d  t h e  s u b s e q u e n t  d i s t r i b u t i o n  o f  w e i g h t s 
a r e  a s  f o l l o w s :

A n  e d u c a t i o n  c o m p o n e n t  ( 4 8 % )  b a s e d  o n  e s t i m a t e d  s i z e  o f  s c h o o l  a g e  p o p u l a t i o n  ( 5  –  1 7 
y e a r s )  a n d  t h e  n u m b e r  o f  l e a r n e r s  ( G r a d e  R  t o  1 2 )  e n r o l l e d  i n  p u b l i c  o r d i n a r y  s c h o o l s ;
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 A n  e d u c a t i o n  c o m p o n e n t  ( 4 8 % )  b a s e d  o n  e s t i m a t e d  s i z e  o f  s c h o o l  a g e  p o p u l a t i o n 
         ( 5  –  1 7  y e a r s )  a n d  t h e  n u m b e r  o f  l e a r n e r s  ( G r a d e  R  t o  1 2 )  e n r o l l e d  i n  p u b l i c 
 o r d i n a r y  s c h o o l s ;

 A  h e a l t h  c o m p o n e n t  ( 2 7 % )  b a s e d  o n  e a c h  p r o v i n c e ’ s  r i s k  p r o f i l e  a n d  h e a l t h 
 s y s t e m  c a s e l o a d s ;

 A  b a s i c  c o m p o n e n t  ( 1 6 % )  d e r i v e d  f r o m  e a c h  p r o v i n c e ’ s  e s t i m a t e d  s h a r e  o f  t h e 
 n a t i o n a l  p o p u l a t i o n ;

 A n  i n s t i t u t i o n a l  c o m p o n e n t  ( 5 % )  d i v i d e d  e q u a l l y  b e t w e e n  t h e  p r o v i n c e s ;

 A  p o v e r t y  c o m p o n e n t  ( 3 % )  b a s e d  o n  i n c o m e  d a t a  t h a t  r e i n f o r c e s  t h e  r e d i s t r i b u t i v e   
         n a t u r e  o f  t h e  f o r m u l a ;  a n d

 A n  e c o n o m i c  o u t p u t  c o m p o n e n t  ( 1  p e r c e n t )  b a s e d  o n  e s t i m a t e d  r e g i o n a l  e c o n o m i c 
 o u t p u t  ( G D P - R ) .

T h e  P E S  f o r m u l a  c a l c u l a t e s  t h e  e x p e n d i t u r e  n e e d  o f  e a c h  p r o v i n c e ,  a s  r e l a t e d  t o  i t s  t w o 
l a r g e s t  s e r v i c e  r e s p o n s i b i l i t i e s  i n  t h e  f o r m  o f  t h e  e d u c a t i o n  a n d  h e a l t h  s e r v i c e s .  T h e s e  t w o 
c o m p o n e n t s  a c c o u n t  f o r  7 5 %  o f  t h e  t o t a l  a l l o c a t i o n s  r e c e i v e d  f r o m  t h e  P E S ,  w i t h  t h e  o t h e r 
f o u r  c o m p o n e n t s  a c c o u n t i n g  f o r  t h e  r e m a i n i n g  2 5 % .  A s  t h e  P E S  i s  a n  u n c o n d i t i o n a l  g r a n t , 
p r o v i n c e s  a r e  n o t  o b l i g a t e d  t o  s p e n d  a c c o r d i n g  t o  t h e s e  w e i g h t s  a n d  c a n  u s e  t h e  P E S  f o r 
o t h e r  p r o v i n c i a l  s e r v i c e s  n o t  e x p l i c i t l y  m e n t i o n e d  i n  t h e  f o r m u l a .  F o r  e x a m p l e ,  i f  a  p r o v -
i n c e  i s  a l l o c a t e d  4 0 %  o f  i t s  e q u i t a b l e  s h a r e  f o r  e d u c a t i o n  i t  c o u l d  n e v e r t h e l e s s  a l l o c a t e 
o n l y  3 5 %  o f  i t s  e x p e n d i t u r e  t o  e d u c a t i o n .  I n  a d d i t i o n  t o  e d u c a t i o n  a n d  h e a l t h ,  o t h e r  p r o -
v i n c i a l  s e r v i c e s  a r e  t e c h n i c a l l y  f u n d e d  b y  t h e  B a s i c  c o m p o n e n t ,  a l t h o u g h  t h e  f u n d s  f r o m 
t h e  P E S  a r e  f u n g i b l e .  T h e  P o v e r t y  c o m p o n e n t  a t t e m p t s  t o  r e c o g n i s e s  t h e  e c o n o m i c  d i s -
p a r i t i e s  a c r o s s  p r o v i n c e s  a n d  p r o v i d e  f u r t h e r  s u p p o r t  f o r  p r o v i n c e s  t h a t  a r e  f i s c a l l y  c o n -
s t r a i n e d  d u e  t o  a  r e l a t i v e l y  p o o r e r  p o p u l a t i o n .

S e c t i o n  2 2 7  ( 2 )  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n  s t a t e s  t h a t  “ a d d i t i o n a l  r e v e n u e s  r a i s e d  b y  p r o v i n c e s 
o r  m u n i c i p a l i t i e s  m a y  n o t  b e  d e d u c t e d  f r o m  t h e i r  s h a r e  o f  r e v e n u e  r a i s e d  n a t i o n a l l y ,  o r 
f r o m  o t h e r  a l l o c a t i o n s  m a d e  t o  t h e m  o u t  o f  t h e  n a t i o n a l  r e v e n u e  f u n d .  E q u a l l y ,  t h e r e  i s  n o 
o b l i g a t i o n  o n  t h e  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  t o  c o m p e n s a t e  p r o v i n c e s  o r  m u n i c i p a l i t i e s  t h a t  d o 
n o t  r a i s e  r e v e n u e  c o m m e n s u r a t e  w i t h  t h e i r  f i s c a l  e f f o r t ” .  T h e r e f o r e ,  t h e  e q u i t a b l e  s h a r e 
a l l o c a t i o n s  t o  p r o v i n c e s  s h o u l d  n o t  t a k e  i n t o  a c c o u n t  a  p r o v i n c e ’ s  a b i l i t y  ( o r  i n a b i l i t y )  t o 
c o l l e c t  r e v e n u e s  o w e d  t o  t h e m  f r o m  t h e i r  o w n  r e v e n u e  s o u r c e s .  T h e  P E S  a l l o c a t i o n s  s h o u l d 
n o t  r e w a r d  p o o r  p e r f o r m a n c e  i n  c o l l e c t i n g  o w n  r e v e n u e s  o r  p u n i s h  p r o v i n c e s  t h a t  p e r f o r m 
w e l l  i n  c o l l e c t i n g  r e v e n u e s  o w e d  t o  t h e m .  W h i l e  t h i s  i s  t h e  c a s e ,  t h e  P E S  f o r m u l a  i s  s t i l l  r e -
q u i r e d  t o  c o n s i d e r  t h e  f i s c a l  c a p a c i t y  o f  p r o v i n c e s  w h e n  d e t e r m i n i n g  a l l o c a t i o n s . 

A s  m e n t i o n e d  a b o v e ,  t h e  D O R  p r o c e s s  i n t e n d s  t o  c l o s e  f i s c a l  g a p s  i . e .  t h e  d i f f e r e n c e 
b e t w e e n  e x p e n d i t u r e  n e e d s  a n d  t h e  r e v e n u e s  a  p r o v i n c e  c a n  g e n e r a t e  f r o m  t h e i r  t a x a -
t i o n  p o w e r s .  I t  i s  f o r  t h i s  r e a s o n  t h a t  t h e  C o n s t i t u t i o n  e x p l i c i t l y  s t a t e s  t h a t  t h e  v e r t i c a l  a n d 
h o r i z o n t a l  D O R  s h o u l d  r e c o g n i s e  t h e  f i s c a l  c a p a c i t y  o f  p r o v i n c e s  i . e .  t h e  p o t e n t i a l  r e v e n u e 
t h a t  c a n  b e  c o l l e c t e d  b y  a  p r o v i n c e ,  g i v e n  t h e  n a t u r e  a n d  c h a r a c t e r i s t i c s  o f  t h e  p r o v i n -
c i a l  t a x  b a s e ,  r e g a r d l e s s  o f  p e r f o r m a n c e  o r  a b i l i t y  i n  c o l l e c t i n g  s u c h  r e v e n u e s .  W h i l e  p r o v -
i n c e s  a r e  t h e o r e t i c a l l y  a f f o r d e d  a  r a n g e  o f  r e v e n u e  s o u r c e s  i n  S e c t i o n  2 2 8  o f  t h e  C o n s t i t u -
t i o n ,  i n  p r a c t i c e  t h e y  i m p o s e  v e r y  f e w  o f  t h e s e  a n d ,  t h u s ,  h a v e  a  n e g l i g i b l e  o w n  r e v e n u e 
c o n t r i b u t i o n  t o  t h e i r  b u d g e t s .  A s  a  r e s u l t ,  t h e  P E S  f o r m u l a  d o e s  n o t  e x p l i c i t l y  a c c o u n t  f o r 
f i s c a l  c a p a c i t y  w h e n  d e t e r m i n i n g  a l l o c a t i o n s .
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L i k e  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t ,  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t s  a r e  a l s o  a l l o w e d  t o  a c c e s s  c r e d i t 
t o  f u n d  c e r t a i n  t y p e s  o f  e x p e n d i t u r e s .  T h e  C o n s t i t u t i o n  a u t h o r i s e s  p r o v i n c i a l  b o r r o w i n g 
t h r o u g h  S e c t i o n  2 3 0 ,  w h i l e  t h e  B o r r o w i n g  P o w e r s  o f  P r o v i n c i a l  G o v e r n m e n t s  A c t  4 8  o f  1 9 9 6 
f u r t h e r  r e g u l a t e s  t h i s  p o w e r .  B o t h  t h e  C o n s t i t u t i o n  a n d  t h e  s a i d  A c t  a l l o w  f o r  p r o v i n c i a l 
b o r r o w i n g  t o  f u n d  c a p i t a l  e x p e n d i t u r e  a n d  t o  a l s o  b r i d g e  f i n a n c e  f o r  o p e r a t i n g  e x p e n -
d i t u r e  ( c a s h - f l o w  m a n a g e m e n t ) ,  a l t h o u g h  t h e  l a t t e r  n e e d s  t o  b e  p a i d  b y  t h e  e n d  o f  t h e 
f i n a n c i a l  y e a r .  

W h i l e  t h e r e  i s  a  l e g i s l a t i v e  f r a m e w o r k  t h a t  a l l o w s  p r o v i n c e s  t o  b o r r o w ,  t h e  p r e s c r i p t s  o f 
s u c h  l e g i s l a t i o n  a r e  q u i t e  r e s t r i c t i v e ,  w i t h  p r o v i n c e s  h a v i n g  v e r y  l i t t l e  d i s c r e t i o n  a r o u n d 
t h e i r  b o r r o w i n g  d e c i s i o n .  A s  a n  e x a m p l e ,  p r o v i n c e s  a r e  r e s t r i c t e d  t o  b o r r o w  w i t h i n  a n 
o v e r a l l  p e r m i t t e d  d e b t  p e r c e n t a g e  l i m i t ,  a s  d e t e r m i n e d  b y  t h e  M i n i s t e r  o f  F i n a n c e .  T h e 
B o r r o w i n g  P o w e r s  o f  P r o v i n c i a l  G o v e r n m e n t s  A c t  a l s o  l i m i t s  p r o v i n c e s  i n  t e r m s  o f  b o r r o w i n g 
s o u r c e s ,  w i t h  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  o r  a n  i n s t i t u t i o n  o f  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  b e i n g  t h e  f i r s t 
c h o i c e  o f  l e n d e r ,  w i t h  t h e  p r i v a t e  s e c t o r  b e i n g  t h e  l e n d e r  o f  l a s t  r e s o r t .  A s  p e r  t h e  A c t ,  a l l 
p r o v i n c i a l  b o r r o w i n g  d e c i s i o n s  a r e  c o o r d i n a t e d  b y  a  L o a n s  C o o r d i n a t i o n  C o m m i t t e e ,  w h i c h 
c o n s i s t s  o f  t h e  M i n i s t e r  o f  F i n a n c e  a n d  t h e  e x e c u t i v e  m e m b e r  o f  e a c h  p r o v i n c i a l  f i n a n c e 
p o r t f o l i o .

T h e  r e s t r i c t i o n s  p l a c e d  o n  p r o v i n c i a l  b o r r o w i n g  c a p a b i l i t i e s  d e s c r i b e d  a b o v e  a n d  t h e  c o n -
s e q u e n t  c o n t r o l  n a t i o n a l  g o v e r n m e n t  e x h i b i t s  o n  s u c h  b o r r o w i n g  p o w e r s  i s  d u e  t o  v a r i o u s 
r e a s o n s .  T h i s  i n c l u d e s  c o n c e r n s  o v e r  a  p r o v i n c e ’ s  a b i l i t y  t o  p a y  b a c k  l o a n s  a n d  t h e  n a t i o n -
a l  g o v e r n m e n t  h a v i n g  t o  g u a r a n t e e  s u c h  a  l o a n  i n  t h e  f a c e  o f  s u c h  a  d e f a u l t .  P r o v i n c e s 
a l s o  o f f e r  v e r y  l i t t l e  s e c u r i t y  f o r  s u c h  l o a n s ,  a p a r t  f r o m  t h e  f u n d i n g  t h e y  r e c e i v e  f r o m  n a -
t i o n a l  g o v e r n m e n t .  U n c o n t r o l l e d  p r o v i n c i a l  b o r r o w i n g ,  i n  g e n e r a l  a n d  u n d e r  s u c h  c i r c u m -
s t a n c e s ,  c a n  t h r e a t e n  t h e  m a c r o e c o n o m i c  s t a b i l i t y  o f  t h e  c o u n t r y .  G i v e n  t h e s e  g e n e r a l 
c o n c e r n s  a n d  t h e  r e s t r i c t i v e  n a t u r e  o f  t h e  p r o v i n c i a l  b o r r o w i n g  l e g a l  f r a m e w o r k ,  p r o v i n c e s 
a r e  y e t  t o  e x e r c i s e  t h e i r  b o r r o w i n g  p o w e r s  t o  d a t e .  T h i s  f o l l o w s  a  d e c i s i o n  t a k e n  a t  a  B u d -
g e t  C o u n c i l  m e e t i n g  i n  1 9 9 7 . 4 1
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