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KONINKRIJK BELGIË
-----------------

ADVIES 36.541/3

VAN DE AFDELING WETGEVING
VAN DE RAAD VAN STATE
----------------------------

De RAAD VAN STATE, afdeling wetgeving, derde kamer, op 9 februari 2004

door de Minister van Volksgezondheid verzocht hem, binnen een termijn van dertig

dagen, verlengd tot 25 maart 2004, van advies te dienen over een voorontwerp van wet

"houdende de financiering van het Federaal Agentschap voor de Veiligheid van de

Voedselketen", heeft, na de zaak te hebben onderzocht op de zittingen van 24 februari

2004 en 23 maart 2004, op laatstvermelde datum het volgende advies gegeven:
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1. Met toepassing van artikel 84, § 3, eerste lid, van de gecoördineerde wetten

op de Raad van State, heeft de afdeling wetgeving zich toegespitst op het onderzoek van

de bevoegdheid van de steller van de handeling, van de rechtsgrond, alsmede van de te

vervullen vormvereisten.

Daarnaast bevat dit advies ook een aantal opmerkingen over andere punten.

Daaruit mag echter niet worden afgeleid dat de afdeling wetgeving binnen de haar

toegemeten termijn een exhaustief onderzoek van het ontwerp heeft kunnen verrichten.

*

*        *

STREKKING VAN HET ONTWERP

2. Artikel 10 van de wet van 4 februari 2000 houdende oprichting van  het

Federaal Agentschap voor de Veiligheid van de Voedselketen (hierna: FAVV) regelt de

financiering van het FAVV. Bij die bepaling wordt o.m. aan de Koning opdracht gegeven

om bijdragen, retributies en rechten op te leggen, om de berekeningswijze ervan te

bepalen, en om de gevolgen te bepalen van het niet of laattijdig betalen van de

verschuldigde bedragen. Ter uitvoering van die opdracht is het koninklijk besluit van

22 februari 2001 genomen, betreffende de financiering van het Federaal Agentschap voor

de Veiligheid van de Voedselketen. Dat koninklijk besluit, dat bij de wet van 19 juli 2001

is bekrachtigd, werkt een voorlopig financieringsstelsel uit. Volgens dat stelsel worden

de opbrengsten van bestaande rechten, vergoedingen en retributies, die voordien geheel

ten bate van bepaalde diensten en instellingen waren, verdeeld over die diensten en

instellingen, enerzijds, en het FAVV, anderzijds.

In het verslag aan de Koning bij het genoemde koninklijk besluit van

22 februari 2001 werd aangekondigd dat een wetgevend initiatief zou worden genomen

om "een geharmoniseerd en definitief stelsel van ontvangsten te creëren evenals om er
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(1) Verslag aan de Koning bij het koninklijk besluit van 22 februari 2001 betreffende
de financiering van het Federaal Agentschap voor de Veiligheid van de
Voedselketen, B.S., 28 februari 2001, (6438), 6438.

.../...

met het oog daarop de criteria van vast te stellen" (1). Het voor advies voorgelegde

voorontwerp van wet beoogt de vaststelling van dat definitief stelsel.

3. In hoofdstuk 2 van het ontwerp wordt aangegeven hoe het FAVV wordt

gefinancierd. In de eerste plaats worden de onderscheiden financieringsbronnen

opgesomd (artikel 3). Tot die financieringsbronnen behoren o.m. heffingen en retributies

(artikel 3, § 1, 2/ en 3/). Aan de Koning wordt opgedragen om het bedrag daarvan te

bepalen, en om de termijnen en de modaliteiten van hun inning vast te stellen (artikelen 4

en 5). Wat de heffingen betreft, dienen die besluiten door de wetgever te worden

bekrachtigd (artikel 4, § 3). Ter uitvoering van de bedoelde machtigingen, kan de Koning

bestaande wetten wijzigen (artikel 4, § 4), tot twee jaar na de inwerkingtreding van de

ontworpen wet (artikel 18).

Voorts wordt de Koning gemachtigd om het bedrag en de modaliteiten vast

te stellen van een door de operatoren te betalen borgsom (artikel 6), en om het bedrag en

de modaliteiten vast te stellen van een bijzondere provisie bedoeld voor de kosten van

onvoorziene gebeurtenissen (artikel 7).

Hoofdstuk 3 heeft betrekking op de gevolgen van het niet of laattijdig

betalen van de heffingen en retributies, en van het bemoeilijken van de controle. Er wordt

voorzien in een verwijlintrest en in een verhoging van het verschuldigde bedrag. Tevens

wordt de mogelijkheid gecreëerd om een bezwaarschrift in te dienen tegen een

uitnodiging tot betaling (artikel 9). In geval van niet-betaling na een tweede

ingebrekestelling of van het bemoeilijken van de controle wordt de betrokken erkenning,

vergunning, licentie of registratie geschorst, en wordt ook de uitvoering door het FAVV

van de keuring en de aflevering van certificaten opgeschort (artikel 10).

Hoofdstuk 4 bevat bepalingen i.v.m. de controle en de strafmaatregelen. In

de eerste plaats wordt bepaald welke personen bevoegd zijn om toezicht uit te oefenen op

de naleving van de ontworpen wet, en worden hun bevoegdheden vastgesteld (artikel 13).
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Daarnaast wordt voorzien in straffen op bepaalde overtredingen van de ontworpen wet

(artikel 14).

In hoofdstuk 5 wordt een regeling ingevoerd i.v.m. het verhaal van bepaalde

door het FAVV gemaakte kosten op de overtreders van wetten, besluiten of

EG-verordeningen (artikel 15).

De hoofdstukken 6 en 7 bevatten respectievelijk wijzigende bepalingen

(artikel 16) en overgangs- en opheffingsbepalingen (artikel 17).

     

ALGEMENE OPMERKINGEN

A. De opdracht van machten aan de Koning

4. Verscheidene bepalingen van het ontwerp voorzien in de opdracht van

bepaalde machten aan de Koning. Voor het beoordelen van de grondwettigheid van die

opdrachten moet een onderscheid gemaakt worden tussen de opdrachten in

aangelegenheden die de Grondwet aan de wet voorbehoudt, enerzijds, en de opdrachten

in andere aangelegenheden, anderzijds.

5. Wat betreft de opdrachten in aangelegenheden die de Grondwet aan de wet

voorbehoudt, gaat het in de eerste plaats om de bepalingen vervat in artikel 4.

5.1. Dat artikel heeft betrekking op "heffingen" opgelegd aan operatoren, welke

te dezen als belastingen beschouwd moeten worden.

Paragraaf 1 draagt aan de Koning op om het bedrag van die heffingen te

bepalen, evenals de termijnen en de modaliteiten van hun inning. Paragraaf 2 verleent aan

de Koning de bevoegdheid om te bepalen welke van die heffingen onder de operatoren

afgewenteld kunnen worden, en om de toepassingsmodaliteiten daarvan te bepalen.

Paragraaf 3 bepaalt dat de koninklijke besluiten i.v.m. de heffingen door de wetgever

bekrachtigd dienen te worden.
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(2) Arbitragehof, 17 juli 2003, nr. 100/2003, overw. B.11.1.

(3) Rdpl. Arbitragehof, 28 maart 2002, nr. 60/2002, overw. B.2.5.

(4) Arbitragehof, 17 juli 2003, nr. 100/2003, overw. B.11.2.

(5) Arbitragehof, 17 juli 2003, nr. 100/2003, overw. B.11.2. Zie ook Arbitragehof,
26 mei 1999, nr. 52/99, overw. B.3.3; Arbitragehof, 17 juni 1999, nr. 68/99,
overw. B.5.3; Arbitragehof, 21 maart 2000, nr. 32/2000, overw. B.7.7;
Arbitragehof, 30 april 2003, nr. 53/2003, overw. B.3.4.

.../...

Paragraaf 4 bepaalt dat de Koning, in de uitoefening van de machten

opgedragen bij o.m. artikel 4, §§ 1 en 2, bepaalde wetten kan opheffen, aanvullen,

wijzigen, vervangen of coördineren. Andermaal wordt bepaald dat dergelijke besluiten

door de wetgever bekrachtigd moeten worden (artikel 4, § 5). De macht om wetten te

wijzigen wordt bovendien slechts voor een beperkte termijn (twee jaar) toegekend

(artikel 18).

5.2. Artikel 170, § 1, van de Grondwet bepaalt dat geen belasting ten behoeve

van de Staat kan worden ingevoerd dan door een wet. Daaruit volgt dat de aangelegenheid

van de belastingen een bevoegdheid is die bij de Grondwet aan de wet wordt

voorbehouden, en dat elke delegatie die betrekking heeft op het bepalen van één van de

essentiële elementen van de belasting, in beginsel ongrondwettig is (2).

 Het opdragen aan de Koning om de essentiële elementen van een belasting

vast te stellen is echter niet in alle gevallen ongrondwettig. Afgezien van de gevallen

waarin zulke delegatie van bevoegdheid verantwoord kan worden door de omstandigheid

dat de werkelijke draagwijdte van een zodanige machtiging beperkt is, bijvoorbeeld

omdat ze het slechts mogelijk maakt om verplichtingen die zonder meer uit het

internationale recht voortvloeien in de interne rechtsorde uit te voeren (3), kan aanvaard

worden dat de wetgever de Koning machtigt om de essentiële elementen vast te stellen

wanneer de wetgever zich in de onmogelijkheid bevindt om die zelf vast te stellen, omdat

de inachtneming van de parlementaire procedure hem niet in staat zou stellen om met de

vereiste spoed te handelen om een doelstelling van algemeen belang te verwezenlijken (4).

Voor de grondwettigheid van een delegatie van bevoegdheid aan de Koning

is bovendien in elk geval vereist dat de machtiging uitdrukkelijk en ondubbelzinnig is, en

dat de door de Koning genomen maatregelen door de wetgevende macht worden

onderzocht binnen een relatief korte termijn, vastgesteld in de machtigingswet (5).
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(6) Arbitragehof, 21 maart 2000, nr. 32/2000, overw. B.7.8; Arbitragehof, 30 april
2003, nr. 53/2003, overw. B.3.5.

(7) Artikel 4, § 5, van het ontwerp bevat een bepaling in grotendeels dezelfde zin. Zie
verder, over de verhouding tussen de paragrafen 3 en 5, opmerking 13.

.../...

5.3. Te dezen bepaalt artikel 4, § 1, eerste lid, en § 2, dat de door de Koning vast

te stellen maatregelen het voorwerp moeten uitmaken van een advies van het raadgevend

comité bedoeld in artikel 7 van de wet van 4 februari 2000. In de memorie van toelichting

wordt in dit verband benadrukt dat de gedetailleerde toepassing van het ontworpen

financieringsstelsel aldus zal worden besproken met de betrokken sectoren, via het

bedoelde raadgevend comité. Uit de rechtspraak van het Arbitragehof blijkt dat de

noodzaak om over de technische uitwerking van de in een wet vervatte principes vooraf

overleg te plegen met de betrokken sectoren, en om gedurende een beperkte periode de

mogelijkheid te behouden om de genomen besluiten snel bij te sturen, wanneer uit de

toepassing ervan in de praktijk de noodzakelijkheid daarvan zou blijken, kan

verantwoorden dat aan de Koning machten worden opgedragen die vergelijkbaar zijn met

die waarin het ontwerp voorziet (6).

Wat het bekrachtigingsvereiste betreft, bepaalt artikel 4, § 3, dat de

koninklijke besluiten bekrachtigd moeten zijn "binnen het burgerlijk jaar dat volgt op dat

van hun bekendmaking in het Belgisch Staatsblad", en dat de besluiten, bij gebreke van

bekrachtiging, met terugwerkende kracht opgeheven zijn (7). De termijn om de besluiten

te bekrachtigen ligt dus, naargelang de datum van de bekendmaking, tussen één en twee

jaar. Of een termijn van twee jaar nog een "relatief korte" termijn is, als vereist volgens

het Arbitragehof, kan betwijfeld worden. Het zou beter zijn om te voorzien in een kortere

termijn. 

Onder dit laatste voorbehoud, kunnen de delegaties van bevoegdheid i.v.m.

de heffingen in overeenstemming met de Grondwet geacht worden.

6. Voorts dient onderzocht te worden in welke mate de wetgever aan de

Koning de machten kan opdragen, bedoeld in artikel 5.
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(8) Arbitragehof, 13 september 1995, nr. 64/95, overw. B.13; Arbitragehof, 17 april
1997, nr. 21/97, overw. B.4.3; Arbitragehof, 12 juni 1997, nr. 34/97, overw. B.7.4;
Arbitragehof, 18 oktober 2001, nr. 128/2001, overw. B.6; Arbitragehof,
17 december 2003, nr. 164/2003, overw. B.8.4.1.

(9) Zie, a contrario, Arbitragehof, 21 december 1995, nr. 87/95, overw. B.3.4;
Arbitragehof, 17 december 2003, nr. 164/2003, overw. B.9.1.

.../...

6.1. Dat artikel 5 heeft betrekking op "retributies". Het draagt aan de Koning op

om het bedrag van die retributies te bepalen, evenals de termijnen en de modaliteiten van

hun inning.

Het reeds genoemde artikel 4, § 4, bepaalt dat de Koning, in de uitoefening

van de machten opgedragen bij o.m. artikel 5, bepaalde wetten kan opheffen, aanvullen,

wijzigen, vervangen of coördineren. Dergelijke besluiten moeten door de wetgever

bekrachtigd worden (artikel 4, § 5). De macht om wetten te wijzigen wordt bovendien

slechts voor een beperkte termijn (twee jaar) toegekend (artikel 18).

6.2. Een retributie, in de zin van artikel 173 van de Grondwet, is de

tegenprestatie voor een dienst die door de overheid wordt geleverd ten voordele van de

afzonderlijk beschouwde heffingsplichtige. Een door de in de artikelen 170 en 173 van

de Grondwet bedoelde overheden gezagshalve opgelegde heffing welke niet van die aard

is, moet als een belasting worden aangemerkt (8).

Indien de in artikel 5 van het ontwerp bedoelde heffingen werkelijk bedoeld

zijn als retributies, in de zin van artikel 173 van de Grondwet, moet het bedrag ervan

telkens evenredig zijn met de kostprijs van de dienst die ten voordele van de afzonderlijk

beschouwde heffingsplichtige wordt geleverd (9). Het vergoedend karakter van de heffing

en het vereiste van de redelijke verhouding tussen de gepresteerde dienst en de gevorderde

retributie verantwoorden dan dat het vaststellen van het bedrag van de retributie, evenals

het vaststellen van de termijnen en de modaliteiten van de inning ervan, aan de Koning

worden opgedragen.

Te dezen kan evenwel getwijfeld worden aan het karakter van de in artikel 5

bedoelde heffingen. Het feit dat artikel 4, § 5, van het ontwerp voorziet in de verplichting

tot bekrachtiging van de koninklijke besluiten, wekt immers de indruk dat de stellers van

het ontwerp ervan uitgaan dat het, ondanks de gebruikte terminologie, in werkelijkheid
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(10) Vgl., i.v.m. de "heffingen" bedoeld in artikel 5, 2/, van de wet van 23 maart 1998
betreffende de oprichting van een Begrotingsfonds voor de gezondheid en de
kwaliteit van de dieren en de dierlijke producten, advies 25.487/8 van de Raad van
State van 4 maart 1997, Parl. St., Kamer, 1996-97, nr. 1181/1, (20), 23.

.../...

gaat om belastingen, d.w.z. heffingen die niet louter tot de vergoeding van een aan de

heffingsplichtige geleverde dienst strekken (10).

6.3. De stellers van het ontwerp dienen dus eerst te verduidelijken wat ze met

de retributies precies bedoelen.

 Indien het werkelijk gaat om retributies, in de zin van artikel 173 van de

Grondwet, bestaat er geen bezwaar tegen de delegatie van bevoegdheid aan de Koning.

Het valt dan evenwel niet in te zien waarom de Koning gemachtigd zou moeten worden

om bestaande wetten op te heffen, aan te vullen, te wijzigen of te vervangen (artikel 4,

§ 4, van het ontwerp). Het kan dan wel nuttig zijn om aan de Koning de bevoegdheid te

verlenen om bestaande wetsbepalingen eenvoudig te coördineren, overigens niet met de

te nemen koninklijke besluiten, maar wel met de bepalingen van de ontworpen wet (zie

eveneens artikel 4, § 4, van het ontwerp); een zodanige bevoegdheid heeft echter een

beperkte draagwijdte, en hoeft daarom niet in de tijd beperkt te worden (zie artikel 18).

Gaat het daarentegen om belastingen, in de zin van artikel 170, § 1, van de

Grondwet, dan dient om te beginnen die term, en niet de term "retributie" gebruikt te

worden (in de artikelen 3, § 1, 3/, en 5, van het ontwerp). Voor het overige wordt dan

verwezen naar wat i.v.m. artikel 4, §§ 1 en 2, is opgemerkt (opmerkingen 5.2 en 5.3).

7. Buiten de opdrachten bedoeld in de artikelen 4 en 5 van het ontwerp, zijn

er nog tal van andere delegaties van bevoegdheid. Met name wordt de Koning gemachtigd

om het bedrag en de modaliteiten van de door de operatoren te betalen borgsom te bepalen

(artikel 6), om het bedrag en de modaliteiten van een bijzondere provisie ter financiering

van operationele kosten verbonden aan onvoorziene incidenten vast te stellen (artikel 7),

en wordt hem opgedragen om de termijnen en de modaliteiten van de betekening van de

ingebrekestellingen te bepalen (artikel 9, § 1, vijfde lid).
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(11) Zie Arbitragehof, 3 maart 2004, nr. 31/2004, overw. B.5.4.

.../...

Al deze delegaties van bevoegdheid hebben betrekking op aangelegenheden

die niet door de Grondwet aan de wet zijn voorbehouden. Vanuit dat oogpunt bestaat er

dan ook geen bezwaar tegen die delegaties.

Die delegaties lijken bovendien in overeenstemming te zijn met de

beginselen die de verhouding tussen de wetgevende en de uitvoerende macht regelen.

Overeenkomstig die beginselen dienen de essentiële beleidskeuzen door de wetgevende

vergadering te worden vastgesteld (11). Te dezen lijken de delegaties betrekking te hebben

op modaliteiten van een regeling waarvan de essentie door de wetgever is vastgesteld.

B. De administratieve sancties

8. Het ontwerp voorziet in administratieve sancties voor het geval dat de

operatoren nalaten de opgelegde heffingen of retributies te betalen. In de eerste plaats

wordt bepaald dat het onbetaald gebleven bedrag automatisch met een bepaald percentage

vermeerderd wordt, en dat intresten verschuldigd zijn; na een of twee ingebrekestellingen

wordt het bedrag nog meer verhoogd (artikel 9, § 1). Voorts wordt bepaald dat na de

tweede ingebrekestelling elke erkenning, vergunning, licentie of registratie van de

operator, evenals de uitvoering van de keuring en de afgifte van certificaten worden

opgeschort tot aan de effectieve betaling van het verschuldigde bedrag (artikel 10, § 1).

Ook voor het geval dat de betrokkene de controles bemoeilijkt, of

doelbewust onjuiste of onvolledige inlichtingen verstrekt, wordt in administratieve

sancties voorzien. Die sancties bestaan in een verdubbeling van het verschuldigde bedrag

(artikel 9, § 4), en in de opschorting van elke erkenning, vergunning, licentie of

registratie, evenals van de uitvoering van de keuring en de afgifte van certificaten

(artikel 10, § 2).

9. Wat de sancties bij wanbetaling betreft, moet in het bijzonder gewezen

worden op de vermeerdering van het verschuldigde bedrag (artikel 9, § 1), en op de
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(12) Arbitragehof, 9 februari 2000, nr. 17/2000, overw. B.18.2.1 en B.18.3.2.

.../...

schorsing van de erkenning, vergunning, licentie of registratie, en de opschorting van de

uitvoering van de keuring en de afgifte van certificaten (artikel 10, § 1).

Met betrekking tot een vergelijkbare regeling, vervat in artikel 10 van de

wet van 23 maart 1998 betreffende de oprichting van een Begrotingsfonds voor de

gezondheid en de kwaliteit van de dieren en de dierlijke producten, heeft het Arbitragehof

geoordeeld dat de daar bedoelde opschortende maatregelen een redelijke verantwoording

kunnen vinden in de noodzaak van vrijwaring van de goede werking en de continuïteit van

het stelsel dat ter bescherming van de volksgezondheid is opgezet, en in het bestrijden van

fraude. Volgens het Arbitragehof kunnen de opschortende maatregelen, zelfs gekoppeld

aan de vermeerdering van de bijdragen, ook niet als onevenredig worden beschouwd,

gelet op het feit dat de in gebreke blijvende heffingsplichtige vooraf ervan wordt

verwittigd dat hij over een bepaalde termijn beschikt om zijn situatie te regulariseren,

enerzijds, en dat de opschorting onmiddellijk wordt opgeheven zodra de heffing betaald

is, anderzijds. Aangezien de betrokkene voorts het recht behoudt om de betwistingen

omtrent de heffingen bij een rechter aanhangig te maken, wordt volgens het Arbitragehof

ook geen afbreuk gedaan aan het recht van toegang tot een rechter (12).

Met betrekking tot de thans ontworpen regeling heeft de gemachtigde

ambtenaar verklaard dat de zware sancties zijn ingegeven door de in het verleden

vastgestelde misbruiken en ontduikingen, met name in de vleessector.

Het staat aan de wetgever om te oordelen of de aangevoerde reden

voldoende zwaarwichtig is om een afwijking van het gemeenrecht te verantwoorden. Mits

er voor de ontworpen regeling een redelijke verantwoording gegeven kan worden, lijkt

de afwijking van het gemeenrecht in beginsel aanvaard te kunnen worden.

10. Wat het bemoeilijken van de controles betreft, voorziet het ontwerp zowel

in administratieve sancties (artikel 9, § 4, en artikel 10, § 2), als in strafsancties

(artikel 14, § 1, tweede en derde streepje).
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(13) België is geen partij bij het 7de Protocol. De rechtspraak van het Europees Hof voor
de Rechten van de Mens i.v.m. artikel 4 van het 7de Protocol is evenwel dienstig
voor de interpretatie van het algemeen rechtsbeginsel en zelfs van artikel 14, lid 7,
van het Internationaal Verdrag inzake burgerlijke en politieke rechten.

(14) E.H.R.M., 23 oktober 1995, Gradinger t. Oostenrijk, Publ. Court, reeks A,
vol. 328-C, p. 65, § 53.

(15) Rdpl. E.H.R.M., 7 juli 1989, Tre Traktörer AB t. Zweden, Publ. Court, reeks A,
vol. 159, p. 19, § 46; E.H.R.M., besl. ontv., 8 april 2003, Manasson t. Zweden,
nr. 41.265/98, § 5.

.../...

De vraag zou kunnen rijzen of het ontwerp aldus geen schending inhoudt

van het algemeen rechtsbeginsel "non bis in idem", gewaarborgd bij o.m. artikel 14, lid 7,

van het Internationaal Verdrag inzake burgerlijke en politieke rechten.

Volgens dat beginsel, dat ook gewaarborgd wordt bij artikel 4 van het

7de Protocol bij het Europees Verdrag over de rechten van de mens (13), is het verboden om

iemand een tweede maal "strafrechtelijk" te vervolgen, nadat een eerste "strafrechtelijke"

procedure al met een definitieve beslissing is afgesloten (14).

De schorsing van de erkenning, vergunning, licentie of registratie, en de

opschorting van de uitvoering van de keuring en de afgifte van certificaten (artikel 10, § 2,

van het ontwerp) kunnen te dezen buiten beschouwing blijven. Het gaat hier immers om

administratieve maatregelen die het gevolg zijn van het feit dat de betrokkene de

voorwaarden niet meer vervult. Zulke maatregelen kunnen, ongeacht de ernst ervan, niet

beschouwd worden als "strafrechtelijk", in de zin van het genoemde algemeen beginsel

en de genoemde verdragsbepalingen (15).

De verdubbeling van het verschuldigde bedrag (artikel 9, § 4, van het

ontwerp) lijkt daarentegen een echte sanctie te zijn, d.w.z. een maatregel die bedoeld is

om de betrokkene te straffen voor zijn gedrag. Mede gelet op de hoogte van de

vermeerdering, lijkt zulke sanctie bovendien beschouwd te moeten worden als een sanctie

van "strafrechtelijke" aard, in de zin van het genoemde algemeen beginsel en de

genoemde verdragsbepalingen. De mogelijkheid om die sanctie te cumuleren met een

eigenlijke strafrechtelijke geldboete, op te leggen door de strafrechter (artikel 14, § 1,

tweede en derde streepje), doet dus wel degelijk een probleem rijzen.
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(16) Cass., 5 februari 1999, met conclusie advocaat-generaal Goeminne, Arr. Cass.,
1999, nr. 67; Cass., 5 februari 1999, eveneens met conclusie van advocaat-generaal
Goeminne, Arr. Cass., 1999, nr. 68; Cass., 24 januari 2002, nr. C.00.0442.N. Zie
ook Arbitragehof, 6 december 2000, nr. 127/2000, overw. B.12.4.

(17) E.H.R.M., 29 mei 2001, Fischer t. Oostenrijk, nr. 37.950/97, §§ 29-30. Zie ook
E.H.R.M., 30 mei 2002, W.F. t. Oostenrijk, nr. 38.275/97, § 28; E.H.R.M., 6 juni
2002, Sailer t. Oostenrijk, nr. 38.237/97, § 28. In de lijn van die rechtspraak heeft
ook de Raad van State, afdeling wetgeving, geoordeeld dat het erop aankomt om
uit te sluiten dat eenzelfde strafbaar feit tweemaal vervolgd en bestraft kan worden,
en dat het niet voldoende is dat het bedrag van de eerste boete aangerekend wordt
op het bedrag van de tweede boete (R.v.St., afd. wetg., advies 33.182/2 van 29 april
2002 over een ontwerp dat geleid heeft tot de wet van 2 augustus 2002 betreffende
het toezicht op de financiële sector en de financiële diensten, Parl. St., Kamer,
2001-02, nr. 50-1842/1, (244), 252).

.../...

Uit de rechtspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens

blijkt dat de enkele mogelijkheid dat de betrokkene tweemaal "strafrechtelijk" vervolgd

kan worden voor hetzelfde feit, op zichzelf een strijdigheid met het beginsel "non bis in

idem" oplevert. De omstandigheid dat de instantie die als tweede uitspraak moet doen,

desgevallend verplicht is om rekening te houden met hetgeen de eerste instantie reeds

beslist heeft (16), doet hieraan geen afbreuk (17).

Het ontwerp moet dan ook aangevuld worden met een regeling waarbij de

cumulatie van het opleggen van de vermeerdering van het verschuldigde bedrag,

enerzijds, en van een strafvervolging voor dezelfde feiten, anderzijds, uitgesloten wordt.

ONDERZOEK VAN DE TEKST

Opschrift

11. De ontworpen wet heeft geen opschrift.

Uit de aan de Raad van State medegedeelde stukken blijkt evenwel dat het

de bedoeling is dat het opschrift van het ontwerp zou luiden als volgt: 

"Ontwerp van wet houdende de financiering van het Federaal Agentschap voor de

Veiligheid van de Voedselketen".
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.../...

Het ontwerp moet dan ook in die zin aangevuld worden.

Artikel 4

12. Volgens paragraaf 4 is de Koning gemachtigd om, "in de mate dat de

(paragrafen) 1 en 2 en artikel 5 het voorzien en voor zover de coherentie en de juridische

zekerheid (lees: rechtszekerheid) het vereisen", de bepalingen van een aantal met name

genoemde wetten en van een koninklijk besluit met kracht van wet "af te schaffen, aan te

vullen, te wijzigen, te vervangen en te coördineren".

12.1. Wat betreft de machtiging om wetsbepalingen op te heffen (niet: af te

schaffen), aan te vullen, te wijzigen en te vervangen, rijst een probleem van

grondwettigheid, met name in zoverre die machtiging slaat op aangelegenheden die de

Grondwet aan de wet voorbehoudt.

In dit verband wordt verwezen naar de opmerkingen 5 en 6.

Mits aan de voorwaarden voor het verlenen van een dergelijke machtiging

is voldaan, is het niet nodig om die machtiging te beperken tot de gevallen waarin de

coherentie en de rechtszekerheid een aanpassing van de wetten vereisen.

12.2. Wat betreft de machtiging om een aantal wetsbepalingen te coördineren met

de bepalingen van de ontworpen wet, dient opgemerkt te worden dat er geen bezwaar kan

bestaan tegen een dergelijke coördinatie, indien die enkel strekt tot het formeel aanpassen

van de bestaande wetsbepalingen aan de gewijzigde wettelijke context. Het is allicht een

dergelijke coördinatie die de stellers van het ontwerp voor ogen staat, waar zij verwijzen

naar de vereisten die voortvloeien uit de coherentie (van de regelgeving) en de

rechtszekerheid.

Voor een dergelijke coördinatie hoeft de machtigingswet niet noodzakelijk

in een bekrachtiging door de wetgever te voorzien, maar er is ook niets dat belet dat die

wet dat wel doet.
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.../...

12.3. Artikel 4, § 4, van het ontwerp slaat niet enkel op de machtigingen bedoeld

in dat artikel 4 zelf, maar ook op de machtiging bedoeld in artikel 5.

In die omstandigheden zou het beter zijn om de bepalingen van artikel 4,

§ 4, op te nemen in een of meer afzonderlijke artikelen, te plaatsen na artikel 5.

13. Artikel 4, § 5, bepaalt dat de koninklijke besluiten "genomen met toepassing

van § 4" van rechtswege opgeheven zijn, indien ze niet door de wetgever zijn bekrachtigd

binnen het burgerlijk jaar dat volgt op dat van hun bekendmaking in het Belgisch

Staatsblad.

Die bepaling slaat op de koninklijke besluiten, genomen met toepassing van

artikel 4, §§ 1 en 2, en 5, die wetsbepalingen opheffen, aanvullen, wijzigen, vervangen

of coördineren.

Wat betreft de koninklijke besluiten genomen met toepassing van artikel 4,

§§ 1 en 2, bevat artikel 4, § 3, reeds een bekrachtigingsvereiste. Dit laatste vereiste is

overigens van toepassing, ook al worden door de Koning geen wijzigingen aangebracht

in wetsbepalingen.

De overlapping die aldus bestaat tussen de paragrafen 3 en 5 van artikel 4

moet worden weggewerkt.

14. Gelet op de opmerkingen 12 en 13, geeft de Raad van State in overweging

om de tekst aan te passen als volgt:

- de paragrafen 3 tot 5 uit artikel 4 weglaten;

- na artikel 5 een nieuw artikel invoegen, waarin bepaald wordt dat de koninklijke

besluiten genomen met toepassing van de artikelen 4, §§ 1 en 2, en 5 bepaalde wetten

kunnen opheffen, wijzigen of vervangen, en waarbij in de bekrachtiging binnen een
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(18) Zie hierover opmerking 5.3.

.../...

redelijke termijn (18) van de desbetreffende besluiten wordt voorzien; ook de bepaling

dat de bedoelde machten in de tijd beperkt zijn (thans opgenomen in artikel 18), zou

in dit artikel opgenomen kunnen worden;

- na artikel 5 een tweede nieuw artikel invoegen, waarbij de Koning gemachtigd wordt

om de bepalingen van de bedoelde wetten te coördineren met die van de thans

ontworpen wet en met de koninklijke besluiten genomen met toepassing van het

voorgaande artikel; het staat aan de wetgever om te oordelen of die

coördinatiebevoegdheid ook in de tijd beperkt moet worden en of de coördinatie ook

door de wetgever bekrachtigd moet worden.

Artikel 9

15. Volgens paragraaf 3 wordt het bedrag van de heffingen en de retributies

ambtshalve vastgesteld, op grond van de verzamelde indiciën, wanneer de medegedeelde

gegevens het niet mogelijk maken om het bedrag precies te bepalen.

In zoverre het in artikel 5 zou gaan om echte "retributies", d.w.z.

vergoedingen voor prestaties geleverd door het Agentschap, heeft het weinig zin om ook

die retributies in artikel  9, § 3, te vermelden. De overheid zal immers zelf wel weten welk

bedrag ze aan de begunstigde van de prestatie moet aanrekenen.

De redactie van artikel 9, § 3, moet dus afhangen van wat de stellers van het

ontwerp precies bedoelen met de genoemde "retributies" (zie opmerking 6.3).

Artikel 11

16. De paragrafen 1 en 2 leggen aan een aantal overheidsdiensten een

verplichting tot mededeling van gegevens op, telkens "onverminderd tegenstrijdige

wettelijke bepalingen".
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.../...

Uit de memorie van toelichting blijkt dat het de bedoeling is dat de

verplichting om gegevens uit te wisselen onderworpen is aan de beperkingen

voortvloeiend uit andere wetten, i.h.b. de wet van 4 juli 1962 betreffende de openbare

statistiek.

Die bedoeling kan duidelijker tot uiting gebracht worden. De Raad van

State suggereert om de paragrafen 1 en 2 telkens te laten aanvangen als volgt: 

"Onverminderd de verplichting tot geheimhouding van bepaalde gegevens,

opgelegd bij andere wetten, ...".

Artikel 16

17. In artikel 16, § 2, in fine schrijve men: "Onverminderd de bepalingen van

de wet van ... houdende de financiering van het Federaal Agentschap voor de Veiligheid

van de Voedselketen".

Artikel 17

18. Paragraaf 2 voorziet, bij wijze van overgangsmaatregel, in de handhaving

van de financieringsbronnen bedoeld in artikel 1 van het koninklijk besluit van 22 februari

2001 betreffende de financiering van het Federaal Agentschap voor de Veiligheid van de

Voedselketen, zolang ze niet zijn vervangen door de bepalingen genomen bij of krachtens

de ontworpen wet.

Die bepaling heeft slechts zin zo men ervan uitgaat dat het bedoelde

koninklijk besluit van 22 februari 2001 zelf wordt opgeheven. Artikel 17, § 1, van het

ontwerp zou dan ook met een bepaling in die zin aangevuld moeten worden.

19. Er dient nog opgemerkt te worden dat onduidelijk is wat in paragraaf 2

bedoeld wordt met "bepalingen genomen bij de huidige wet" in het zinsdeel "zolang ze

niet zijn vervangen door de bepalingen genomen bij of krachtens de huidige wet".
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De Raad van State vraagt zich af of niet eenvoudig geschreven moet

worden: "zolang ze niet zijn vervangen door de besluiten genomen krachtens deze wet".

OPMERKINGEN VAN TAALKUNDIGE AARD

20. De Nederlandse tekst van het ontwerp lijkt een vertaling te zijn van een

oorspronkelijk in het Frans gestelde tekst. Die vertaling is niet op alle punten even

geslaagd.

Bij wijze van voorbeeld kan op de volgende discrepanties gewezen worden.

Als tegenhanger van de Franse term "contribution" wordt in het Nederlands

doorgaans de term "heffing" gebruikt. In de Nederlandse tekst van artikel 6 wordt evenwel

de term "bijdrage" gebruikt. Men gebruike consequent dezelfde term.

Als tegenhanger van de Franse term "répercussion" wordt in artikel 4, § 2,

de term "afwenteling" gebruikt, en in artikel 14, § 1, de term "doorberekening". Ook hier

gebruike men consequent dezelfde term.

In de Nederlandse tekst van het opschrift van hoofdstuk 3 schrijve men, als

tegenhanger van "Procédures et sanctions administratives": "Administratieve procedures

en sancties".

In de Nederlandse tekst van het opschrift van hoofdstuk 4 schrijve men, als

tegenhanger van "Contrôle et sanctions pénales": "Toezicht en strafrechtelijke sancties".

In de Nederlandse tekst van artikel 15, eerste lid, schrijve men, als

tegenhanger van de uitdrukking "poursuit à charge des contrevenants le recouvrement des

frais": "vordert van de overtreders de terugbetaling van de kosten".

In de Nederlandse tekst van artikel 17, § 2, ontbreekt het equivalent van de

woorden "les sources de financement". In die tekst komt voorts het woord "individueel"

voor, dat geen tegenhanger heeft in de Franse tekst (en dat kennelijk ook niet in de tekst

thuishoort).

Het verdient aanbeveling de overeenstemming tussen de Nederlandse en

Franse tekst van het ontwerp grondig na te kijken.

---------------
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AVIS 36.541/3

DE LA SECTION DE LÉGISLATION
DU CONSEIL D'ÉTAT

----------------------------

Le CONSEIL D'ÉTAT, section de législation, troisième chambre, saisi par le

Ministre de la Santé publique, le 9 février 2004, d'une demande d'avis, dans un délai de

trente jours, prorogé jusqu'au 25 mars 2004, sur un avant-projet de loi "relative au

financement de l'Agence fédérale pour la Sécurité de la Chaîne alimentaire", après avoir

examiné l'affaire en ses séances des 24 février 2004 et 23 mars 2004, a donné, à cette

dernière date, l'avis suivant:
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(1) Rapport au Roi accompagnant l'arrêté royal du 22 février 2001 relatif au
financement de l'Agence fédérale pour la Sécurité de la Chaîne alimentaire, M.B.,
28 février 2001, (6438), 6438.  

.../...

1. En application de l'article 84, § 3, alinéa 1er, des lois coordonnées sur le

Conseil d'État, la section de législation a fait porter son examen essentiellement sur la

compétence de l'auteur de l'acte, le fondement juridique et l'accomplissement des

formalités prescrites.

Par ailleurs, le présent avis comporte également un certain nombre

d'observations sur d'autres points. Il ne peut toutefois s'en déduire que, dans le délai qui

lui est imparti, la section de législation a pu procéder à un examen exhaustif du projet.

*

*         *

PORTÉE DU PROJET

2. L'article 10 de la loi du 4 février 2000 relative à la création de l'Agence

fédérale pour la Sécurité de la Chaîne alimentaire (ci-après: AFSCA) règle le financement

de l'AFSCA. Cette disposition délègue notamment au Roi le pouvoir d'imposer des

redevances, rétributions et droits, de déterminer leur mode de calcul ainsi que les

conséquences du défaut ou du retard de paiement des montants dus. C'est en exécution de

cette délégation qu'a été pris l'arrêté royal du 22 février 2001 relatif au financement de

l'Agence fédérale pour la Sécurité de la Chaîne alimentaire. Cet arrêté royal, confirmé par

la loi du 19 juillet 2001, met en place un système de financement provisoire. Selon ce

système, le produit des droits, redevances et rétributions actuels, qui auparavant profitait

entièrement à certains services et institutions, est réparti entre ces services et institutions,

d'une part, et  l'AFSCA, d'autre part.

Le rapport au Roi accompagnant l'arrêté royal visé du 22 février 2001

mentionnait qu'une initiative législative serait prise en vue "de créer ... un système de

recettes harmonisé et définitif, ainsi que d'en fixer les critères" (1). L'avant-projet de loi

soumis pour avis entend fixer ce système définitif.
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.../...

3. Le chapitre 2 du projet indique le mode de financement de l'AFSCA. Il

énumère en premier lieu les différentes sources de financement (article 3). Font

notamment partie de ces sources de financement, les contributions et rétributions

(article 3, § 1er, 2/ et 3/). Le Roi est habilité à en fixer le montant et à déterminer les délais

et modalités de leur perception (articles 4 et 5). En ce qui concerne les contributions, ces

arrêtés doivent être confirmés par le législateur (article 4, § 3). Le Roi peut, en exécution

des habilitations visées, modifier des lois actuelles (article 4, § 4) jusqu'à deux ans après

l'entrée en vigueur de la loi en projet (article 18).

En outre, le Roi est habilité à fixer le montant et les modalités d'un

cautionnement à payer par les opérateurs (article 6) ainsi que le montant et les modalités

d'une provision spécifique destinée à financer les coûts liés à des incidents imprévus

(article 7).

Le chapitre 3 concerne les conséquences du retard ou du défaut de paiement

des contributions et rétributions et des actes visant à rendre le contrôle plus difficile. Un

intérêt de retard et une majoration du montant dû sont prévus. Par ailleurs, la possibilité

est prévue d'introduire un recours contre une invitation à payer (article 9). Lorsque

l'opérateur s'abstient de payer après une seconde mise en demeure ou lorsqu'il rend le

contrôle difficile, son agrément, son autorisation, sa licence ou son enregistrement sont

suspendus, de même que l'exécution de l'expertise par l'AFSCA et la délivrance de

certificats (article 10).

Le chapitre 4 contient des dispositions relatives au contrôle et aux sanctions

pénales. Ces dispositions désignent, en premier lieu, les personnes qui sont compétentes

pour exercer la surveillance relative au respect de la loi en projet et fixent leurs

compétences (article 13). Par ailleurs, des peines sont prévues pour certaines infractions

à la loi en projet (article 14).

Le chapitre 5 instaure un régime relatif au  recouvrement, à charge des

contrevenants aux lois, aux arrêtés ou aux règlements CE, de certains frais engagés par

l'AFSCA (article 15).

Les chapitres 6 et 7 comportent respectivement des dispositions

modificatives (article 16) et des dispositions transitoires et abrogatoires (article 17).
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.../...

OBSERVATIONS GÉNÉRALES

A. De la délégation de pouvoirs au Roi

4. Plusieurs dispositions du projet prévoient de déléguer certains pouvoirs au

Roi. Pour apprécier la constitutionnalité de ces délégations, il faut distinguer entre, d'une

part, les délégations accordées dans des matières que la Constitution réserve à la loi et,

d'autre part, les délégations dans d'autres matières.

5. Les délégations accordées dans des matières que la Constitution réserve à

la loi font principalement l'objet des dispositions de l'article 4.

5.1. Cet article est relatif à des "contributions" imposées aux opérateurs et qui,

en l'espèce, doivent être considérées comme des impôts.

Le paragraphe 1er charge le Roi de fixer leur montant ainsi que les délais et

modalités de leur perception. Le paragraphe 2 accorde au Roi le pouvoir de déterminer

parmi ces contributions, celles qui peuvent faire l'objet d'une répercussion entre opérateurs

et de fixer les modalités d'application de cette répercussion. Le paragraphe 3 dispose que

les arrêtés royaux relatifs aux contributions doivent être confirmés par le législateur.

Le paragraphe 4 dispose que dans l'exercice des pouvoirs qui Lui sont

confiés notamment par l'article 4, §§ 1er et 2, le Roi peut abroger, compléter, modifier,

remplacer ou  coordonner certaines lois. Il est prévu ici aussi que de tels arrêtés doivent

être confirmés par le législateur (article 4, § 5). Par ailleurs, le pouvoir de modifier des

lois n'est accordé que pour un délai limité (deux ans) (article 18).
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(2) Cour d'arbitrage, 17 juillet 2003, n/ 100/2003, cons. B.11.1.

(3) Consulter Cour d'arbitrage, 28 mars 2002, n/ 60/2002, cons. B.2.5.

(4) Cour d'arbitrage, 17 juillet 2003, n/ 100/2003, cons. B.11.2.

(5) Cour d'arbitrage, 17 juillet 2003, n/ 100/2003, cons. B.11.2. Voir aussi Cour
d'arbitrage, 26 mai 1999, n/ 52/99, cons. B.3.3; Cour d'arbitrage, 17 juin 1999,
n/ 68/99, cons. B.5.3; Cour d'arbitrage, 21 mars 2000, n/ 32/2000, cons. B.7.7;
Cour d'arbitrage, 30 avril 2003, n/ 53/2003, cons. B.3.4.

.../...

5.2. L'article 170, § 1er, de la Constitution dispose qu'aucun impôt au profit de

l'État ne peut être établi que par une loi. Il s'ensuit que la matière des impôts est une

compétence que la Constitution réserve à la loi et que toute délégation qui porte sur la

détermination d'un des éléments essentiels de l'impôt est, en principe,

inconstitutionnelle (2).

Toutefois, l'attribution au Roi du pouvoir d'établir les éléments essentiels

d'un impôt n'est pas dans tous les cas inconstitutionnelle. Abstraction faite des cas dans

lesquels pareille délégation de compétence peut être justifiée par la circonstance que la

portée véritable d'une telle habilitation est limitée, par exemple parce qu'elle permet

seulement de transposer dans le droit interne des obligations qui ne font que découler du

droit international (3), il peut être admis que le législateur habilite le Roi à établir les

éléments essentiels lorsque le législateur se trouve dans l'impossibilité de le faire lui-

même parce que le respect de la procédure parlementaire ne lui permettrait pas d'agir avec

la promptitude voulue pour réaliser un objectif d'intérêt général (4).

En outre, la constitutionnalité d'une délégation de compétence au Roi exige

en tout cas que l'habilitation soit  explicite et sans équivoque et que les mesures prises par

le Roi soient examinées par le pouvoir législatif dans un délai relativement court, fixé

dans la loi d'habilitation (5).

5.3. En l'espèce, l'article 4, § 1er, alinéa 1er, et § 2, dispose que les mesures à

fixer par le Roi doivent être soumises à l'avis du comité consultatif visé à l'article 7 de la

loi du 4 février 2000. L'exposé des motifs souligne à cet égard que l'application détaillée

du système de financement en projet sera donc discutée avec les secteurs concernés, au

travers du comité consultatif visé. Il ressort de la jurisprudence de la Cour d'arbitrage que

la nécessité de soumettre l'exécution technique des principes contenus dans la loi à la
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(6) Cour d'arbitrage, 21 mars 2000, n/ 32/2000, cons. B.7.8; Cour d'arbitrage, 30 avril
2003, n/ 53/2003, cons. B.3.5. 

(7) L'article 4, § 5, du projet comporte une disposition qui va largement dans le même
sens. Voir plus loin sur le rapport entre les paragraphes 3 et 5, observation 13. 

.../...

concertation préalable des secteurs concernés et de conserver durant une période limitée

la possibilité de corriger rapidement les arrêtés, si leur application en faisait apparaître le

besoin dans la pratique, est de nature à justifier que des pouvoirs, comparables à ceux

prévus dans le projet, soient attribués au Roi (6). 

À propos de la condition de confirmation, l'article 4, § 3, prévoit que les

arrêtés royaux doivent être confirmés "dans l'année civile qui suit celle de leur publication

au Moniteur belge" et qu'à défaut de confirmation, les arrêtés sont abrogés avec effet

rétroactif (7). Ainsi, le délai de confirmation des arrêtés se situe, suivant la date de la

publication, entre un et deux ans. On peut se demander si un délai de deux ans est encore

un délai "relativement court" ainsi que l'exige la Cour d'arbitrage. Mieux vaudrait prévoir

un délai plus court.

Sous cette dernière réserve, les délégations de compétence relatives aux

contributions peuvent être réputées conformes à la Constitution.

6. Par ailleurs, il y a lieu d'examiner dans quelle mesure le législateur peut

déléguer aux Roi les pouvoirs visés à l'article 5.

6.1. Cet article 5 est relatif aux "rétributions". Il charge le Roi d'en déterminer

le montant ainsi que les délais et modalités de leur perception.

L'article 4, § 4, précité, dispose que le Roi, dans l'exercice des pouvoirs

attribués notamment par l'article 5, peut abroger, compléter, modifier, remplacer ou

coordonner certaines lois. Pareils arrêtés doivent être confirmés par le législateur

(article 4, § 5). En outre, le pouvoir de modifier des lois n'est attribué que pour un délai

limité (deux ans) (article 18).
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(8) Cour d'arbitrage, 13 septembre 1995, n/ 64/95, cons. B.13; Cour d'arbitrage,
17 avril 1997, n/ 21/97, cons. B.4.3; Cour d'arbitrage, 12 juin 1997, n/ 34/97,
cons. B.7.4; Cour d'arbitrage, 18 octobre 2001, n/ 128/2001, cons. B.6; Cour
d'arbitrage, 17 décembre 2003, n/ 164/2003, cons. B.8.4.1.

(9) Voir a contrario Cour d'arbitrage, 21 décembre 1995, n/ 87/95, cons. B.3.4; Cour
d'arbitrage, 17 décembre 2003, n/ 164/2003, cons. B.9.1.

(10) Comp., en ce qui concerne les "prélèvements" visés à l'article 5, 2/, de la loi du
23 mars 1998 relative à la création d'un Fonds budgétaire pour la santé et la qualité
des animaux et des produits animaux, avis 25.487/8 du Conseil d'État du 4 mars
1997, Doc. parl., Chambre, 1996-97, n/ 1181/1, (20), 23. 

.../...

6.2. Une rétribution, au sens de l'article 173 de la Constitution, est la

contrepartie d'un service accompli par l'autorité au bénéfice du redevable considéré

isolément. Un prélèvement imposé d'office par les autorités visées aux articles 170 et 173

de la Constitution qui n'est pas de cette nature doit être qualifié d'impôt (8).

Si les contributions visées à l'article 5 du projet sont réellement comprises

comme des rétributions au sens de l'article 173 de la Constitution, leur montant doit être

chaque fois proportionné au coût du service rendu en faveur du redevable considéré

isolément (9). Le caractère rémunératoire de la contribution et la condition du rapport

raisonnable entre le service fourni et la rétribution réclamée justifient alors que soient

confiées au Roi la fixation du montant de la rétribution, ainsi que la détermination des

délais et des modalités de sa perception.

En l'espèce, des doutes peuvent toutefois être émis sur le caractère des

contributions visées à l'article 5. Le fait que l'article 4, § 5, du projet prévoit l'obligation

de confirmer les arrêtés royaux laisse croire, en effet, que les auteurs du projet considèrent

que nonobstant la terminologie utilisée, il s'agit en réalité d'impôts, c'est-à-dire de

contributions qui n'ont pas simplement pour objet la rémunération d'un service fourni au

redevable (10).

6.3. Les auteurs du projet devront donc d'abord préciser ce qu'ils entendent

exactement par rétributions.
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(11) Voir Cour d'arbitrage, 3 mars 2004, n/ 31/2004, cons. B.5.4.

.../...

S'il s'agit effectivement de rétributions au sens de l'article 173 de la

Constitution, rien ne s'oppose à la délégation de compétence accordée au Roi. Toutefois,

on n'aperçoit pas dans ce cas la raison pour laquelle le Roi devrait être habilité à abroger,

compléter, modifier ou remplacer des lois actuelles (article 4, § 4, du projet). Par contre,

il peut être utile d'accorder simplement au Roi le pouvoir de coordonner des dispositions

législatives existantes, non pas avec les arrêtés royaux à prendre, d'ailleurs, mais bien avec

les dispositions de la loi en projet (voir également l'article 4, § 4, du projet); pareille

compétence n'a toutefois qu'une portée limitée et ne doit donc pas nécessairement être

limitée dans le temps (voir article 18).

S'il s'agit, en revanche, d'impôts au sens de l'article 170, § 1er, de la

Constitution, il y aura lieu tout d'abord d'utiliser ce terme au lieu du terme "rétribution"

(aux articles 3, § 1er, 3/, et 5, du projet). Pour le surplus, on se référera aux observations

formulées sur l'article 4, §§ 1er et 2 (observations 5.2 et 5.3).

7. Outre les délégations visées à ses articles 4 et 5, le projet contient encore

un bon nombre d'autres délégations de compétence. Le Roi est notamment habilité à fixer

le montant et les modalités du cautionnement à payer par les opérateurs (article 6), à fixer

le montant et les modalités d'une provision spécifique pour financer les coûts

opérationnels liés aux incidents imprévus (article 7), et Il est chargé de fixer les délais et

les modalités de la notification des mises en demeure (article 9, § 1er, alinéa 5).

Toutes ces délégations de compétence concernent des matières que la

Constitution ne réserve pas à la loi. De ce point de vue, rien ne s'y oppose donc.

En outre, ces délégations semblent conformes aux principes qui régissent

les relations entre le pouvoir législatif et le pouvoir exécutif. Conformément à ces

principes, les choix politiques essentiels doivent être fixés par l'assemblée législative (11).

En l'espèce, les délégations paraissent porter sur des modalités d'un régime dont les

éléments essentiels ont été fixés par le législateur.
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.../...

B. Des sanctions administratives 

8. Le projet prévoit des sanctions administratives dans l'hypothèse où les

opérateurs négligeraient de payer les contributions ou rétributions imposées. En premier

lieu, il est prévu que le montant impayé est automatiquement majoré d'un pourcentage

déterminé et que des intérêts sont dus; le montant est encore majoré après une première

ou une seconde mise en demeure (article 9, § 1er). En outre, il est prévu qu'après la

seconde mise en demeure, tout agrément, autorisation, licence ou enregistrement de cet

opérateur, ainsi que l'exécution de l'expertise et la délivrance de certificats sont suspendus

jusqu'au paiement effectif du montant dû (article 10, § 1er).

Des sanctions administratives sont également prévues si l'intéressé rend les

contrôles plus difficiles ou fournit sciemment des renseignements inexacts ou incomplets.

Ces sanctions consistent à doubler le montant dû (article 9, § 4) et à suspendre tout

agrément, autorisation, licence ou enregistrement, ainsi que l'exécution de l'expertise et

la délivrance de certificats (article 10, § 2).

9. En ce qui concerne les sanctions prévues en cas de non-paiement, il

convient d'attirer plus particulièrement l'attention sur la majoration du montant dû

(article 9, § 1er) et sur la suspension de l'agrément, de l'autorisation, de la licence ou de

l'enregistrement ainsi que celle de l'exécution de l'expertise et de la délivrance de

certificats (article 10, § 1er). 

À propos d'un régime similaire, inscrit à l'article 10 de la loi du 23 mars

1998 relative à la création d'un Fonds budgétaire pour la santé et la qualité des animaux

et des produits animaux, la Cour d'arbitrage a considéré que les mesures suspensives qui

y sont visées peuvent trouver une justification raisonnable dans la nécessité de préserver

le bon fonctionnement et la continuité du régime élaboré en vue de protéger la santé

publique, ainsi que dans la lutte contre la fraude.  Selon la Cour d'arbitrage, les mesures

suspensives, même assorties d'une majoration des cotisations, ne sauraient davantage être

considérées comme disproportionnées dès lors que le redevable resté en défaut de

paiement est informé préalablement du fait qu’il dispose d'un délai déterminé pour se

mettre en règle, d'une part, et que la suspension est immédiatement levée dès que le

prélèvement est payé, d'autre part.  Dans la mesure où l'intéressé conserve en outre le droit
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(12) Cour d'arbitrage, 9 février 2000, n/ 17/2000, cons. B.18.2.1 et B.18.3.2.

(13) La Belgique n'est pas partie au 7e Protocole. La jurisprudence de la Cour
européenne des droits de l'homme concernant l'article 4 du 7e Protocole est
toutefois utile pour l'interprétation du principe général de droit, voire de l'article 14,
paragraphe 7, du Pacte international relatif aux droits civils et politiques.

(14) Cour eur. dr. h., 23 octobre 1995, Gradinger c. Autriche, Publ. Cour, série A,
vol. 328-C, p. 65, § 53.

.../...

de saisir un juge des contestations relatives à des prélèvements, la Cour d'arbitrage estime

qu'il n'y a pas davantage méconnaissance du droit d'accès à un juge (12).

En ce qui concerne le régime actuellement en projet, le fonctionnaire

délégué a précisé que les sanctions sévères sont motivées par les abus et les fraudes que

l'on a constatés par le passé, notamment dans le secteur de la viande.

Il appartient au législateur d'apprécier si le motif invoqué est suffisamment

grave pour justifier une dérogation au droit commun. Pour autant qu'il se trouve une

justification raisonnable au régime en projet, cette dérogation au droit commun semble

en principe pouvoir être admise.

10. En ce qui concerne les entraves aux contrôles, le projet prévoit non

seulement des sanctions administratives (article 9, § 4, et article 10, § 2), mais également

des sanctions pénales (article 14, § 1er, deuxième et troisième tirets).

La question pourrait se poser de savoir si, ce faisant, le projet ne viole pas

le principe général de droit "non bis in idem", garanti entre autres par l'article 14,

paragraphe 7, du Pacte international relatif aux droits civils et politiques.

En vertu de ce principe, également garanti par l'article 4 du 7e Protocole à

la Convention européenne des droits de l'homme (13), il est interdit de répéter des

poursuites "pénales" à l'encontre de quelqu'un lorsqu'une première procédure "pénale"

s'est déjà clôturée par une décision définitive (14).
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(15) Voyez Cour eur. dr. h., 7 juillet 1989, Tre Traktörer AB c. Suède, Publ. Cour,
série A, vol. 159, p. 19, § 46; Cour eur. dr. h., décision sur la recevabilité, 8 avril
2003, Manasson c. Suède, n/ 41.265/98, § 5.

(16) Cass., 5 février 1999, Bull., 1999, n/ 67 et, avec les conclusions de M. l'avocat
général Goeminne, Arr. Cass., 1999, n/ 67; Cass., 5 février 1999, Bull. 1999, n/ 68
et, également avec les conclusions de M. l'avocat général Goeminne, Arr. Cass.,
1999, n/ 68; Cass., 24 janvier 2002, n/ C.00.0442.N.  Voir également Cour
d'arbitrage, 6 décembre 2000, n/ 127/2000, cons. B.12.4.

(17) Cour eur. dr. h., 29 mai 2001, Fischer c. Autriche, n/ 37.950/97, §§ 29-30.  Voir
également Cour eur. dr. h., 30 mai 2002, W.F. c. Autriche, n/ 38.275/97, § 28;
Cour eur. dr. h., 6 juin 2002, Sailer c. Autriche, n/ 38.237/97, § 28. Dans le
prolongement de cette jurisprudence, le Conseil d'État, section de législation, a
également considéré qu'il faut exclure qu'une même infraction soit doublement
poursuivie ou punie pénalement, et qu'il ne suffit pas que le montant de la première
amende s'impute sur le montant de la deuxième amende (C.E., sect. lég.,
avis 33.182/2 du 29 avril 2002 sur un projet ayant conduit à la loi du 2 août 2002
relative à la surveillance du secteur financier et aux services financiers (Doc. parl.,
Chambre, 2001-02, n/ 50-1842/1, (244), 252).

.../...

En l'espèce, on peut faire abstraction de la suspension de l'agrément, de

l'autorisation, de la licence ou de l'enregistrement, ainsi que la suspension de l'exécution

de l'expertise et de la délivrance de certificats (article 10, § 2, du projet). En l'occurrence,

il s'agit en effet de mesures administratives procédant de ce que l'intéressé ne remplit plus

les conditions. De telles mesures ne peuvent, quelle qu'en soit la gravité, être considérées

comme "pénales" au sens du principe général précité et des dispositions conventionnelles

susvisées (15).

Le doublement du montant dû (article 9, § 4, du projet) semble en revanche

constituer une véritable sanction, c'est-à-dire une mesure ayant pour objet de sanctionner

le comportement de l'intéressé. Compte tenu notamment de l'importance de la majoration,

il semble falloir considérer une telle sanction comme étant de nature "pénale" au sens du

principe général précité et des dispositions conventionnelles susvisées. Un problème se

pose donc bel et bien en ce qui concerne la possibilité de combiner cette sanction à une

amende pénale proprement dite, qu'il appartient aux juridictions répressives d'infliger

(article 14, § 1er, deuxième et troisième tirets).

La jurisprudence de la Cour européenne des droits de l'homme montre que

la seule possibilité que l'intéressé fasse l'objet de doubles poursuites "pénales" pour un

même fait constitue en soi une violation du principe "non bis in idem".  Peu importe que

l'organe appelé à statuer en deuxième ressort doive, le cas échéant, prendre la décision du

premier organe (16) en considération (17).
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.../...

On complétera dès lors le projet en y insérant des dispositions qui excluent

le cumul de la majoration du montant dû, d'une part, et des poursuites pénales pour les

mêmes faits, d'autre part.

EXAMEN DU TEXTE

Intitulé

11. La loi en projet ne porte pas d'intitulé.

Les pièces transmises au Conseil d'État montrent cependant que l'intention

serait de donner au projet l'intitulé suivant:

"Projet de loi relative au financement de l'Agence fédérale pour la Sécurité de la Chaîne

alimentaire".

On complétera dès lors le projet en ce sens.

Article 4

12. Selon le paragraphe 4, le Roi est habilité "dans les limites de l'exécution des

(paragraphes) 1er et 2 ainsi que de l'article 5 et pour autant que la cohérence et la sécurité

juridique l'exigent à abroger, compléter, modifier, remplacer et coordonner les

dispositions" d'un certain nombre de lois désignées nommément et d'un arrêté royal ayant

force de loi.

12.1. L'habilitation à abroger, à compléter, à modifier et à remplacer des

dispositions légales, pose un problème de constitutionnalité, plus précisément dans la

mesure où elle concerne des matières que la Constitution réserve au législateur.

À cet égard, il est renvoyé aux observations 5 et 6.
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.../...

Pour autant que les conditions d'octroi d'une telle habilitation soient réunies,

il n'est pas nécessaire de limiter celle-ci aux cas où la cohérence et la sécurité juridique

requièrent une adaptation des lois.

12.2. Quant à l'autorisation de coordonner un certain nombre de dispositions

légales avec les dispositions de la loi en projet, il est à noter que pareille coordination ne

peut se heurter à aucune objection pour autant qu'elle ait pour seul objet d'adapter des

dispositions légales sur le plan formel au contexte législatif modifié.  C'est probablement

une telle coordination que les auteurs du projet envisagent, lorsqu'ils se réfèrent aux

exigences imposées par la cohérence (de la législation) et la sécurité juridique.

Pareille coordination ne requiert pas que la loi d'habilitation prévoie une

confirmation législative, mais rien ne s'oppose à ce que cette loi le fasse néanmoins.

12.3. L'article 4, § 4, du projet a trait non seulement aux habilitations visées à

l'article 4 lui-même, mais également à celle visée à l'article 5.

Dans ces circonstances, mieux vaudrait intégrer les dispositions de

l'article 4, § 4, dans un ou plusieurs articles distincts, que l'on insérera à la suite de

l'article 5.

13. Selon l'article 4, § 5, les arrêtés royaux "pris en exécution du § 4" sont

abrogés de plein droit lorsqu'ils n'ont pas été confirmés par le législateur dans l'année

civile qui suit celle de leur publication au Moniteur belge.

Cette disposition concerne les arrêtés royaux pris en exécution des

articles 4, §§ 1er et 2, et 5, qui abrogent, complètent, modifient, remplacent ou

coordonnent des dispositions légales.

En ce qui concerne les arrêtés royaux pris en exécution de l'article 4, §§ 1er

et 2, l'article 4, § 3, comporte déjà une exigence de confirmation.  Cette exigence

s'applique d'ailleurs, quand bien même le Roi n'apporterait-il aucune modification à des

dispositions légales.
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(18) Voir, ci-dessus, l'observation 5.3.

.../...

Il y a lieu, dès lors, de remédier au chevauchement existant entre les

paragraphes 3 et 5 de l'article 4.

14. Compte tenu des observations 12 et 13, le Conseil d'État suggère d'adapter

le texte de la manière suivante:

- supprimer les paragraphes 3 à 5 de l'article 4;

- à la suite de l'article 5, insérer un nouvel article prévoyant que les arrêtés royaux

pris en exécution des articles 4, §§ 1er et 2, et 5, peuvent abroger, modifier ou

remplacer certaines lois, et que les arrêtés en question doivent être confirmés dans

un délai raisonnable (18); la disposition qui limite la durée des pouvoirs susvisés (qui

figure actuellement à l'article 18), pourrait elle aussi être intégrée dans cet article;

- à la suite de l'article 5, insérer un deuxième nouvel article habilitant le Roi à

coordonner les dispositions des lois précitées avec celles de la loi en projet et avec

les arrêtés royaux pris en exécution de l'article précédent; il appartient au

législateur d'apprécier s'il y a lieu de limiter également la durée de ce pouvoir de

coordination et si cette coordination requiert une confirmation législative.

Article 9

15. Selon le paragraphe 3, le montant des contributions et rétributions est établi

d'office, en fonction des indices recueillis, lorsque les informations transmises ne

permettent pas de déterminer ce montant avec précision.

Dans la mesure où l'article 5 viserait de véritables "rétributions", c'est-à-dire

d'indemnités en contrepartie de prestations fournies par l'Agence, il ne se justifie guère

de faire également état de ces rétributions à l'article 9, § 3.  En effet, l'autorité est en

mesure de déterminer par elle-même le montant qu'elle doit imputer au bénéficiaire de la

prestation.
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.../...

La formulation de l'article 9, § 3, dépendra dès lors du sens précis que les

auteurs du projet donnent à la notion de "rétributions" (voir observation 6.3).

Article 11

16. Les paragraphes 1er et 2 imposent à un certain nombre de services publics

de communiquer certaines informations, chaque fois "sans préjudice des dispositions

légales contraires".

L'exposé des motifs indique que l'intention consiste à soumettre l'obligation

d'échanger des informations aux limitations résultant d'autres lois, en particulier de la loi

du 4 juillet 1962 relative à la statistique publique.

Cette intention pourrait être exprimée plus clairement.  Le Conseil d'État

suggère de rédiger le début de chacun des paragraphes 1er et 2 comme suit:

"Sans préjudice de l'obligation de préservation du caractère confidentiel de

certaines données, imposée par d'autres lois, ...".

Article 16

17. À la fin de l'article 16, § 2, on écrira: "Sans préjudice des dispositions de

la loi du ... de financement de l'Agence fédérale pour la Sécurité de la Chaîne

alimentaire".

Article 17

18. Le paragraphe 2 prévoit, à titre transitoire, le maintien des sources de

financement visées à l'article 1er de l'arrêté royal du 22 février 2001 relatif au financement

de l'Agence fédérale pour la Sécurité de la Chaîne alimentaire jusqu'à leur remplacement

par les dispositions prises par la loi en projet ou en vertu de celle-ci.
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.../...

Cette disposition ne se justifie que si l'on considère que l'arrêté royal du

22 février 2001 en question est lui-même abrogé.  Il faudrait dès lors compléter

l'article 17, § 1er, du projet en y insérant une disposition en ce sens.

19. Il est encore à noter que l'on aperçoit mal ce que l'on entend, au

paragraphe 2, par "dispositions prises par la présente loi" dans le segment de phrase "tant

qu'elles ne sont pas remplacées par les dispositions prises par ou en vertu de la présente

loi".

Le Conseil d'État se demande s'il n'y aurait pas lieu d'écrire tout

simplement: "jusqu'à leur remplacement par les arrêtés pris en vertu de la présente loi".

OBSERVATIONS D'ORDRE LINGUISTIQUE

20. Le texte néerlandais du projet semble être une traduction d'un texte

initialement rédigé en français.  Cette traduction n'est pas en tout point également

heureuse.

À titre d'exemple, le Conseil d'État signale les discordances suivantes.

Le terme français "contribution" est généralement traduit dans le texte

néerlandais par le terme "heffing".  Le texte néerlandais de l'article 6 a toutefois recours

au terme "bijdrage".  On emploiera le même terme de manière conséquente.

Le terme français "répercussion" est traduit par le terme "afwenteling" à

l'article 4, § 2, et par le terme "doorberekening" à l'article 14, § 1er.  En l'espèce également,

il y aurait lieu d'employer le même terme de manière conséquente.

Dans le texte néerlandais de l'intitulé du chapitre 3, on traduira la formule

"Procédures et sanctions administratives" par "Administratieve procedures en sancties".

Dans le texte néerlandais de l'intitulé du chapitre 4, on traduira la formule

"Contrôle et sanctions pénales" par "Toezicht en strafrechtelijke sancties".
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Dans le texte néerlandais de l'article 15, alinéa 1er, on traduira l'expression

"poursuit à charge des contrevenants le recouvrement des frais" par "vordert van de

overtreders de terugbetaling van de kosten".

Dans le texte néerlandais de l'article 17, § 2, les mots "les sources de

financement" n'ont pas leur équivalent.  Dans le même texte, on trouve en outre le mot

"individueel", qui n'est pas traduit dans le texte français (et qui, de toute évidence, n'y a

d'ailleurs pas sa place).

Il est recommandé de vérifier en détail la concordance entre les textes

français et néerlandais du projet.

----------------
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