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KONI NKRI JK BELG E

ADVI ES VAN DE RAAD VAN STATE

De RAAD VAN STATE, afdeling
wet geving, eerste vakantie-
kamer, op 3 juli 2000 door de
Mnister van Landbouw en
M ddenstand verzocht hem van
advies te dienen over een
voorontwerp van  wet t ot
W jziging van de wet van
10 novenber 1967 "houdende
oprichting van het Belgisch
Interventie- en Restitutie-
bureau", heeft op 20 juli 2000
het vol gende advi es gegeven :

L. 30.366/1/V

ROYAUME DE BELG QUE

AVIS DU CONSEI L D ETAT

Le CONSEIL D ETAT, section
de | égi sl ati on, prem ere
chanbre des vacations, saisi
par | e M nistre de
["Agriculture et des C asses

noyennes, le 3 juillet 2000,
d' une denmande d'avis sur un
avant-projet de |oi nodifiant

du 10 novenbre 1967
“portant creéation du Bureau
d'intervention et de
restitution belge", a donnéle
20 juillet 2000 |'"avis sui-
vant

la |oi
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1. De wjziging wel ke het voor advies voorgel egde
voorontwerp van wet beoogt aan te brengen in de wet van
10 novenber 1967 houdende oprichting van het Belgisch
I nterventie- en Restitutiebureau (hierna: het Bureau), heeft
uitsluitend betrekking op artikel 11 van die wet.

Dat arti kel 11 bepaalt thans dat de adm nistratieve
ui tgaven van het Bureau worden gedekt door een jaarlijkse
toel age die op de begroting van het Mnisterie van Landbouw
wor dt ui t get r okken.

Het ontwerp strekt ertoe die regeling aan te vullen
in die zin dat de admnistratieve uitgaven van het Bureau
niet neer uitsluitend worden gedekt door een jaarlijkse
t oel age, nmmar ook door "retributies" (ontworpen artikel 11
eerste lid). De Koning wordt gemachtigd om "de bedragen en
de uitvoeringsnodaliteiten" van deze retributies vast te
stellen, op advies van de raad van bestuur van het Bureau
(ontworpen artikel 11, tweede |id).

2. De vraag rijst of de in het ontworpen artikel 11
bedoel de heffing terecht wordt gekwalificeerd als een
retributie (in de zin van artikel 173 van de G ondwet), dan
wel of ze nobet worden aangenerkt als een belasting (in de zin
van arti kel 170 van de G ondwet).

Vol gens de rechtspraak en rechtsleer kan van een
retributie in de zin van artikel 173 van de G ondwet enkel
sprake zijn als de heffing zich voordoet als de geldelijke
vergoeding van een dienst die de overheid presteert ten
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voordel e van de heffingplichtige individueel beschouwd. Een
heffing die niet de betaling vornt van een dienst die door
de overheid wordt gel everd ten voordel e van de afzonderlijk
beschouwde heffingplichtige is geen retributie, doch een
bel asting (1). Bovendien noet de heffing, wil zij als een
retributie kunnen worden gekwalificeerd, een |outer vergoe-
dend karakter hebben, wat inpliceert dat er een redelijke
ver houdi ng noet bestaan tussen, enerzijds, de kostprijs van
de verstrekte dienst en, anderzijds, de gevorderde retri-
butie (2). Bij gems van een zodanige verhouding zou de
retributie haar vergoedend karakter verliezen en het kennerk
van een "bel asting" verkrijgen. Het is trouwens neer bepaald
dat vergoedend karakter en het vereiste van de redelijke
ver houdi ng tussen de gepresteerde dienst en de gevorderde
retributie die verantwoorden dat het vaststellen van het
bedrag van de retributie aan de uitvoerende nmacht kan worden
opgedr agen.

2. 1. Noch de tekst zelf van het ontworpen artikel 11
noch de nenori e van toelichting bi eden vol doende (eendui di ge)
el ementen om tot een gefundeerde conclusie te kunnen konen
ontrent de kwalificatie van de beoogde heffi ngen.

In de tekst wordt weliswaar de term"retributies"
gehanteerd, mmar er wordt niet nader aangegeven in wel ke
gevallen (voor welke prestaties van de overheid) die

(1) Arbitragehof, 13 septenber 1995, nr. 64/95, overw. B. 13;
21 decenber 1995, nr. 87/95, overw. B.3.4; 12 juni 1997,
nr. 34/97, overw. B.7.4.

(2) Arbitragehof, 21 decenber 1995, nr. 87/95, overw. B. 3.4,
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retributies verschuldigd zijn, noch wie de heffingplichtigen
zijn. Bovendi en wekt de ontworpen bepaling de i ndruk dat de
bedoel de retributies niet in de eerste plaats zijn opgevat
al s een vergoedi ng voor een bepaal de dienst die het Bureau
| evert aan de heffingplichtige, maar i ntegendeel zijn bedoeld
als bijdrage in de al genmene wer ki ngskosten van het Bureau.

De nenorie van toelichting is terzake evenmn
eendui di g.

Zo wordt in de al genene toelichting gesteld dat "de
financi eri ngsi nspanni ngen di e noet en wor den gel everd door de
over hei d voor het I nf or mat i capr ogr anma van het
(Bureau) ... een financiéle bijdrage van de marktdeel neners
uit de agrovoedi ngssector noodzakelijk (maken), teneinde de
aan de ondernem ngen te bieden service op te voeren". D e
t oel i chting wekt eveneens de i ndruk dat de retributies worden
i ngevoerd ombij te dragen in de al genmene wer ki ngskosten van
het Bureau en kan tot de conclusie |eiden dat de bedoel de
heffingen al s een bel asti ng noeten worden aangener kt .

Anderzijds wordt in dezel fde al genmene toelichting
evenwel gesteld dat "er ... retributies (zullen) kunnen
gevraagd worden i n een eenvoudi ge en doel treffende vorm naar
aanl eiding van inzonderheid de afgifte van invoer- of
uitvoercertificaten of het sluiten van opsl agcontracten, aan-
of verkoopcontracten ter interventie of steuncontracten".
Deze toelichting zou dan weer tot de concl usie kunnen doen
nei gen dat de bedoel de heffingen de vergoedi ng beogen van een
aan de individuele heffingplichtige verstrekte dienst.
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Bij gebrek aan nadere rel evante gegevens is het de
Raad van State niet nogelijk zich in de ene of de andere zin
uit te spreken.

2. 2. Voor zover aangetoond zou worden dat het in casu
werkelijk gaat omretributies in de zin van artikel 173 van
de Grondwet, noet erop worden gewezen dat, omte vol doen aan
het in de voornoende grondwet sbepaling vervatte legaliteits-
beginsel, in de wet zelf op zijn mnst de gevallen noeten
worden bepaald waarin de heffing verschuldigd is en de
hef fi ngplichtigen noeten worden aangewezen. De ontworpen
bepal i ng noet dan op dat punt worden aangevul d.

2. 3. Als niet is voldaan aan de voorwaarden om de
beoogde heffingen te kunnen aannmerken als retributies (1),
noeten ze worden geacht belastingen te zijn en noeten de
artikelen 170, 171 en 172 van de G ondwet in acht genonen
worden. Dat inpliceert dat de wetgever zelf niet alleen de
bel asti ngspl i cht noet opl eggen, doch ook de hoof dbest anddel en
ervan noet regelen en inzonderheid de grondslag van de
bel asti ng, de aansl agvoet en de eventuel e vrijstellingen noet
bepal en.

Een machtiging aan de Koning op die punten is in
begi nsel niet geoorl oofd. Hoogstens zou een in de tijd
beperkte machtigi ng aan de Koni ng kunnen gegeven worden om

(1) Als ma.w. niet is aangetoond dat die heffingen de
betaling vornmen van een dienst die door de overheid
wor dt gel everd ten voordel e van af zonderlij k beschouwde
hef fi ngplichtingen of dat er een redelijke verhoudingis
tussen de kostprijs van de verstrekte dienst en het
bedrag van de heffi ng.
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zul ks te doen en noet voorzien worden in een regeling waar bi |
di e door de Koning getroffen naatregel en bi nnen een rel ati ef
korte termjn na hun bekendmaki ng door de wetgevende macht
zul  en worden onderzocht nmet het oog op hun bekrachti gi ng.
Onte vol doen aan de eisen van de artikelen 10 en 11 van de
G ondwet zal het bovendien nodig zijn omaan te geven wel ke
dw ngende redenen er zijn omeen beroep te doen op dergelijke
bi j zondere nmachten (1). Bovendien zal noeten bepaal d worden
dat die besluiten, wanneer zij niet binnen de gestelde
termjn zijn bekrachtigd door de wetgever, geacht noeten
worden nooit uitwerking te hebben gehad (2). Ook in deze
hypot hese npet de voorliggende tekst derhal ve worden onge-
wer kt .

(1) Arbitragehof, 21 nmart 2000, nr. 32/2000, overw. B.7.6
tot B.7.8.

(2) Arbitragehof, 18 februari 1998, nr. 18/98, overw. B.7
tot B.9.
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1. La nodification que |'avant-projet de |loi soums
pour avis entend apporter a la loi du 10 novenbre 1967
portant création du Bureau d'intervention et de restitution
bel ge (ci-apres : |e Bureau) concerne uni quenent |'article 11
de cette loi.

Dans sa fornulation actuelle, <cet article 11
di spose que |les dépenses admnistratives du Bureau sont
couvertes par une subvention annuelle inscrite au budget du
Mnistére de |"Agriculture.

Le projet entend conpl éter cette regle en ce sens
que |es dépenses administratives du Bureau ne seront plus
couvertes exclusivenent par une subvention annuelle, mais
égal enent par des "rétributions" (article 11, alinéa ler, en
projet). Le Roi est habilité a fixer "les nontants et |es
nodal ités d' application" de ces rétributions, aprés avis du
conseil d'adm nistration du Bureau (article 11, alinéa 2, en
projet).

2. La question se pose de savoir si |le prél evenent
visé a |'article 11 en projet peut étre qualifié a juste
titre de rétribution (au sens de |'article 173 de la
Constitution) ou bien s'il y a lieu de |le considérer come
un inpét (au sens de |'article 170 de | a Constitution).

Selon la jurisprudence et |a doctrine, il ne peut
étre question d une rétribution au sens de |'article 173 de
la Constitution que si |le prélevenent se présente come |a
rémunération pécuni ére d' un service acconpli par |"autorité
en faveur du redevable, considéré en tant qu'individu. Un
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prél évement qui ne constitue pas |e paienent d un service
acconpli par |"autorité au bénéfice du redevabl e considéré
i sol énent n'est pas une rétribution, mais un inpdt (1). En
outre, pour étre qualifié derétribution, |e prél évenent doit
avoir un caractére purenment rénunératoire, ce qui implique
gu' il doit exister une proportion raisonnable entre | a val eur
du service fourni, d une part, et le nontant de | a redevance
exigée, d autre part (2). A défaut d une telle proportion,
la redevance perdrait son caractére rémunératoire et
prendrait un caractéere "fiscal". C est notamment ce
caractere rénmunératoire et |'exigence de |la proportion rai-
sonnable entre I e service fourni et |la redevance exi gée qu
justifient que la fixation du nontant de | a redevance pui sse
étre confiée au pouvoir exécutif.

2. 1. NN le texte méne de |'article 11 en projet ni
| " exposé des motifs ne procurent suffisament d'élénments
(univoques) pernettant de tirer une conclusion fondée quant
a la qualification des prél évenents envi sagés.

Si letexte utilise le ternme "rétributions”, il ne
préci se pas cependant dans quels cas (pour quelles presta-
tions de | "autorité) ces rétributions sont dues ni ne déter-
m ne | es personnes qui en sont redevables. Par ailleurs, la
di sposition en projet donne a penser que les rétributions
Vi sées ne se cong¢oivent pas au prem er chef come |a rénu-
nération d un service détermné que |le Bureau fournit au

(1) Cour d arbitrage, 13 septenbre 1995, n° 64/95, cons.
B.13; 21 décenbre 1995, n° 87/95, cons. B.3.4; 12 juin
1997, n° 34/97, cons. B.7.4.

(2) Cour d' arbitrage, 21 décenbre 1995, n° 87/95, cons.
B. 3. 4.
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redevabl e, mais au contraire come une participation dans | es
frais généraux de fonctionnenment du Bureau.

L' exposé des notifs n' est pas npins équi voque a cet
égard.

Il apparait ainsi dans |e comentaire général que
"les difficultés de financenment par |'autorité du progranme

informati que du Bureau ... nécessitent une participation fi-
nanci ere des opérateurs agro-alinentaires, |'objectif étant
d' accroitre le service a rendre aux entreprises". Ce

by

coment aire donne égal enent a penser que les rétributions
sont instaurées pour participer aux frais généraux de fonc-
ti onnement du Bureau et peut conduire a |l a concl usion que | es
prél évements vi sés doivent étre consi dérés come un i npot.

D autre part, |le ménme commentaire général précise
toutefois que "des rétributions pourront étre demandées sous
une forne sinple et efficace a la suite notamment de la
délivrance de certificats d inportation ou d exportation ou
de | a concl usion de contrats de stockage, de contrats d' achat

hY

ou de vente a l'intervention ou de contrats d'aide". Ce

hY

comentaire, quant a lui, pourrait conduire a |l a conclusion

que les prélévenents en question visent a rémunérer un
service fourni au redevabl e, considéré individuellenent.

Faute d' él énents pertinents plus précis, |e Conseil
d' Etat se trouve dans |'inpossibilité de se prononcer dans
["un ou |"autre sens.

2.2. Dans | a nesure ou il serait dénontré qu' en | ' espéce
il s"agit réellenent de rétributions au sens de |"article 173
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de la Constitution, il est a noter que, pour se conforner au
principe de légalité inscrit dans la disposition
constitutionnelle précitée, il s'inpose a tout |le noins de
préciser dans la loi méne les cas dans lesquels le pré-
| evement est d0 et de désigner les redevables. Il y a lieu
de conpl éter |a disposition en projet sur ce point.

2. 3. Si les conditions pour pouvoir considérer |es pré-
| evenment s envi sagés conmme des rétributions ne sont pas rem
plies (1), il y alieu de considérer ces derni éres come des

i mpéts et de se conformer aux articles 170, 171 et 172 de |l a
Constitution. Cela inplique que le | égislateur méne est tenu
non seul ement d'inposer |'obligation fiscale, mais égal enent
d enreéegler les él énents essentiels, notamment |'assiette de
["inmpdt, le taux d' inposition et |es exonérations éventuel -
| es.

En principe, il n'est pas perms de dél éguer de
tels pouvoirs au Roi. Tout au plus une habilitation limtée
dans le tenps pourrait-elle lui étre conférée, mais il
s'inposerait encore de prévoir une régle aux ternmes de
| aquel l e | es nesures prises par |le Roi seront exam nées par
le pouvoir |égislatif dans un délai relativenment court a
dater de | eur publication, en vue de | eur confirmation. Pour
satisfaire aux exigences posées par les articles 10 et 11 de
la Constitution, il sera nécessaire, en outre, d'indiquer |es

notifs inpérieux de nature a justifier le recours a de tels

(1) S'il n"est pas dénontré, en d autres termes, que ces
prél évements constituent |e paiement d un service
acconpli par |'autorité au bénéfice du redevable
considéré isolénent ou qu'il existe une proportion

rai sonnable entre la valeur du service fourni et le
nmont ant de | a redevance.
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pouvoirs spéciaux (1). Il y aura lieu de prévoir enfin que
ces arrétés sont censés ne janmai s avoir produit leurs effets
s'ils n'ont pas été confirmés par |le |égislateur dans |es
délais inmpartis (2). Dés lors, un remani enent du texte soum s
a |l'avis du Conseil d' Etat s'inpose dans cette hypo-theése
égal enent .

(1) Cour d'arbitrage, 21 mars 2000, n° 32/2000, cons. B.7.6.
a B.7.8.

(2) Cour d arbitrage, 18 février 1998, n° 18/98, cons. B. 7
a B.9.
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De vakanti ekanmer was sanengesteld
uit

de Heren W DEROOVER,
Messi eurs
A. VANDENDRI ESSCHE
L. LAVRYSEN
H COUSY,
A. SPRUYT,
Mevr ouw A. BECKERS,
Madane

De overeenstemm ng tussen de
Neder | andse en de Franse tekst werd
nagezi en onder toezicht van de
H W DEROCOVER

Het wverslag werd uitgebracht
door de H W VAN VAERENBERGH
audi t eur. De nota van het Cooér-
di nati ebureau werd opgesteld en
toegelicht door de H T. DE WAELE,
adj unct-referendari s.

DE GRI FFI ER - LE GREFFI ER

A. BECKERS

L. 30.366/1/V

La chanbre des vacations était

conposée de

voorzitter,
prési dent,

st aat sraden,
conseillers d'Etat,

assessoren van de

af del i ng wet gevi ng,
assesseurs de |l a
section de | égislation,

griffier,
greffier.

La concordance entre | a version
néerl andaise et |a version fran-
caise a été vérifiée sous |le con-
trole de M W DEROOVER

Le rapport a été présenté par M
W VAN VAERENBERGH, auditeur. La
note du Bureau de coordination a
été reédigée et exposée  par
M T. DE WAELE, réf érendaire
adj oi nt .

DE VOORZI TTER - LE PRESI DENT,

W DERCOVER



