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ROYAUME DE BELGIQUE

Avis 38.697/VRIV
DE LA SECTION DE LEGISLATION DU CONSEIL D'ETAT

Le CoNSsEIL D'ETAT, section de législation, chambres réunies des vacations,
sais par le Vice-Président et Ministre du Budget, des Finances, de I'Equipement et du
Patrimoine de la Région wallonne, le 1¥ juillet 2005, d'une demande d'avis, dans un délai
de trente jours prorogé a quarante-cing jours ), sur un avant-projet de décret "portant
assentiment al'accord de coopération entre la Région flamande, la Région wallonne et la
Région de Bruxelles-Capitale relatif al'introduction de lanotion de «camionnette» dansle
Code des taxes assimilées aux imp6ts sur les revenus, compte tenu de la neutralité fiscale

et en vue de prévenir la concurrence entre les Régions au niveau de l'immatriculation des
véhicules', adonné le 26 juillet 2005 l'avis suivant :

) Cette prorogation résulte de |'article 84, § 1%, alinéa 1%, 1°, des lois coordonnées sur
le Conseil d'Etat qui dispose que le délai de trente jours est proroge a quarante-

cing jours dans le cas ol l'avis est donné par les chambres réunies en application de
l'article 85bis.
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Comme la demande d'avis est introduite sur la base de I'article 84, § 17,
ainéa 1%, 1°, deslois coordonnées sur le Conseil d'Etat, tel quiil est remplacé par laloi du
2 avril 2003, la section de législation limite son examen au fondement juridique de
l'avant-projet, a la compétence de l'auteur de l'acte ains qu'a I'accomplissement des
formalités préalables, conformément al'article 84, 8§ 3, des lois coordonnées précitées.

Sur ces trois points, I'avant-projet appelle les observations ci-apres.

Compétence de l'auteur de l'acte

|. Laportée du projet et son contexte

1. Leprojet examinétend a procurer I'assentiment de la Région wallonne a
un accord de coopération, signé le 24 juin 2005 entre la Région flamande, la Région
wallonne et la Région de Bruxelles-Capitale, "relatif a l'introduction de la notion de
«camionnette» dans le Code des taxes assimilées aux impbts sur les revenus, compte tenu
delaneutralitéfiscale et en vue de prévenir la concurrence entre les Régions au niveau de
I'immatriculation des véhicules' (ci-aprés dénomme : I'accord de coopération du 24 juin
2005).

Selon son préambule, I'accord de coopération du 24 juin 2005 sinscrit
notamment en exécution de l'article 4, 8 3, delaloi spéciale du 16 janvier 1989 relative au
financement des Communautés et des Régions, remplacé par I'article 6 de laloi spéciale
du 13 juillet 2001 portant refinancement des Communautés et extension des compétences
fiscales des Régions, et de l'article 92bis, § 2, f), de laloi spéciale du 8 aolt 1980 de
réformes institutionnelles.

L'article 4, 8 3, delaloi spéciale du 16 janvier 1989 relative au financement
des Communautés et des Régions (ci-apres dénommée : laloi spéciale du 16 janvier 1989)
dispose comme suit :

"L es Régions sont compétentes pour modifier le taux d'imposition, la base
d'imposition et les exonérations des impots visés al'article 3, alinea 1%, 10° et 11°
(NDLR: il sagit delataxe decirculation sur les véhicules automobiles et de lataxe
de miseencirculation). Dansle casou le redevable de ces imp6ts est une société,
au sensdelaloi du 7 mai 1999 portant le Code des sociétés, une entreprise publique

e
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autonome ou une association sans but lucratif a activités de leasing,
I'exercice de ces compétences est subordonné ala conclusion préalable d'un accord
de coopération entrelestroisrégions au sensdel'article 92bis, § 2, delaloi spéciale
du 8 ao(t 1980 de réformes ingtitutionnelles." *.

L'article 92bis, § 2, f), de la loi spéciale du 8 ao(t 1980 de réformes
institutionnelles énonce quant alui que :

"§ 2 Les Régions concluent en tout cas des accords de coopération pour le
réglement des questions relatives :

()

f) a I'exercice des compétences visees a l'article 4, § 3, de la loi spéciale du 16
janvier 1989 relative au financement descommunautés et desrégionsdanslescas
ou le contribuable est une société, une entreprise publique autonome ou une
association sans but lucratif a activités de leasing;".

2. Autravers de I'accord de coopération du 24 juin 2005, les trois Régions
entendent principalement sengager acompléter, chacune pour ce qui laconcerne, I'article4
du Code des taxes assimilées aux impots sur les revenus en vue de soustraire les
"camionnettes' de la définition que tend a donner cet article de la notion de "véhicules a

!Cette disposition est commentée de la maniére suivante dans |'exposé des
motifs du projet devenu la loi spéciale du 13 juillet 2001 portant refinancement des
Communautés et extension des compétences fiscales des Régions : "L'article 4, § 3,
nouveau, dispose que les régions sont compétentes pour modifier le taux dimposition, la
base d'imposition et les exonérations en matiére de taxe de circulation sur les véhicules
automobiles et de taxe de mise en circulation. Lorsgue le redevable de cesimpdts est une
société, une entreprise publique autonome ou une ASBL aactivitésdeleasing, lesrégions
exercent cette compétence de modification dans le cadre d'un accord de coopération
obligatoire. Cet exercice conjoint des compétences fiscales répond au souhait de limiter
autant que possible le risqgue d'une concurrence fiscale préjudiciable di a une
régionalisation compléte des taxes de circulation. Le risque se pose notamment pour les
sociétés qui donnent enlocation ou enleasing desvoitures. Lelieu de perception del'imp6t
peut alorsdifférer du domicile del'utilisateur du véhicule. Les sociétés de leasing peuvent
sétablir dans la région ou I'impét est le plus bas. Le probléme demeure principalement
limitéaux casou les contribuables sont des sociétés. Lapropositiony répond.” (Doc. parl.,
Chambre, Doc 50, 1183/001, pp. 15-16).

e
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moteur" de telle sorte que les camionnettes ne soient plus concernées par cette définition
mais fassent I'objet d'une définition spécifique; le but poursuivi par la modification
envisagée est de lutter contre un effet de moins values fiscales résultant de la liaison
pratiquée actuellement par le Code des taxes assimilées aux impdts sur les revenus entre
la définition "fiscale" de la camionnette et sa définition au regard de la réglementation
applicable en matiere dimmatriculation des véhicules; une directive européenne ayant
assoupli les conditions techniques pour gu'un véhicule puisse étre immatriculé comme
"camionnette" 2, de nombreux véhicules ne répondant plus alaconception que se font les
auteurs du projet de la notion utilitaire de "camionnette”" bénéficient en effet, moyennant
delégeres adaptations del'espace intérieur, du taux favorable réservé acelle-ci en matiere
detaxedecirculation et d'une absence de taxation en matiere de taxe de mise en circulation
étant donné que cet imp6t ne frappe pas la premiere mise en usage d'une camionnette sur
lavoie publique.

3. La question se pose de savoir s les Régions signataires de l'accord de
coopération du 24 juin 2005 n'ont pas, en concluant celui-ci, excédé les limites de leurs
compétences en matiere dimpots régionaux telles que celles-ci sont fixées par la loi
gpéciale du 16 janvier 1989 relative au financement des Communautés et des Régions.

[I. Larépartition des compétences en ce qui concerne les modifications & apporter & un
imp6t régional visé al'article 3 de la loi spéciale du 16 janvier 1989

?|| sagit deladirective 98/14 CE delaCommissiondu 6 février 1998 portant
adaptation au progrés technique de la directive 70/156/CE du Conseil concernant le
rapprochement des |égislations des Etats membres relatives alaréception des véhicules &
moteur et de leurs remorques; cette directive (et la directive qu'elle modifie) n'entendant
régir que les spécifications techniques des véhicules, elle n'emporte pas l'interdiction pour
les Etats membres de déroger aladéfinition qu'elle donne des différents types de véhicules
lorsque les Etats membres font référence a des types de véhicules dans I'exercice de
compétences non concernées par cettedirective; deslors, ladéfinition "fiscale" du concept
de camionnette peut séloigner du concept de camionnette au sens de la directive précitée
sans violer celle-ci.

e
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1. D'aprés l'article 3, dinéa 1%, 10° et 11°, de laloi spéciale du 16 janvier
1989, lataxe de circulation sur les véhicules automobiles et lataxe de mise en circulation
sont des impdts régionaux.
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Depuisle 1* janvier 2002, les Régions sont, en vertu de l'article 4, § 3, de
laloi spécialedu 16 janvier 1989, compétentes pour modifier le taux dimposition, labase
d'imposition et les exonérations de ces deux imp6ts. Par contre, la compétence régionale
ne sétend pas a la détermination de la matiere imposable, qui est restée une compétence
fédérale .

Au regard de cesregles, il convient donc de se demander si, en modifiant
I'article 4 du Code destaxes assimilées aux impots sur lesrevenusen vued'y apporter, pour
les camionnettes, une définition qui sécarte du principe que fixent actuellement lesarticles
3 et 4 dudit Code, selon lesguelslataxe de circulation sur les véhicules automobiles frappe
les "véhicules amoteur tels qu'ils sont définis dans laréglementation sur I'immatriculation
des véhicules a moteur”, les Régions mettent en oeuvre une compétence relative a la
détermination de la base dimposition, du taux ou des exonérations de I'imp6t concerné,
auquel cas les Régions pourraient envisager d'apporter cette modification, ou s la
modificationintroduite serattache plutét au concept dematiéreimposable, auquel cascette
modification pourrait seulement étre I'oeuvre du légidateur fédéral, agissant ala majorité
spéciale *; laméme question se pose, al'égard de lataxe de mise en circulation, entant que

3Selon les chambres réunies de la section de légidation du Conseil d'Etat,
"(...) Lesdispositions de laloi spéciale de financement peuvent étreinterprétées en ce sens
gue les Régions ont une compétence générale en ce qui concerne les impots régionavx,
sous laréserve des restrictions de compétence en faveur de I'Etat fédéral sur la définition
de lamatiere imposable et sur lafixation, tant qu'il assure le service desimpdts concernés,
des regles de procédure y relatives.” (avis 36.439/VR, donné le 12 février 2004, sur un
avant-projet devenu l'ordonnance du 13 mai 2004 portant assentiment a I'Accord de
coopération entre|'Etat fédéral et |la Région de Bruxelles-Capitale relatif &lamise en place
d'un systéme de déclaration libératoire unique, note de bas de page n° 18, Doc. parl.,
Parlement de la Région de Bruxelles-Capitale, session 2003-2004, Doc. A-547/1, pp. 5-
15).

“Sur I'impossibilité pour une loi ordinaire de modifier la matiére imposable
d'unimpdt régional visé al'article 3 de laloi spécialedu 16 janvier 1989, voyez I'avisdonné
le 16 septembre 1992 par I'assemblée générale de lasection de législation du Conseil d'Etat
sur une proposition de loi spéciale modifiant laloi spéciale du 16 janvier 1989 relative au
financement des Communautés et des Régions, et les références faites a divers travaux
préparatoires en matiére de réformes institutionnelles (Doc. parl., Chambre, session
extraordinaire 1991-1992, n° 604/2); pour une illustration récente de ce principe, voyez

e
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par I'accord de coopération du 24 juin 2005 les Régions sengagent a modifier I'article 94,
1°, du Code des taxes assimilées aux impdts sur les revenus dans le but de rendre la
nouvelle définition de la camionnette applicable a cet imp6t.

2. D'apreés la Cour d'arbitrage ®,

"(...) lamatiére imposable est I'élément générateur de I'impdt, la situation ou le fait
gui donne lieu aladébition del'impbt. Lamatiéreimposable se distingue dela base
imposable, qui est le montant sur lequel est calculé I'impot”.

Cette jurisprudence sinscrit dans la ligne de 'analyse développée par la
section de législation du Conseil d'Etat quant ala portée des concepts de "base imposable”
et de"matiereimposable” enrelation avec laloi spéciale du 16 janvier 1989. En effet, dans
sonavisdonné sur |'avant-projet de loi spéciale devenu laloi spéciale du 16 janvier 1989,
la section de |égislation du Conseil d'Etat avait estimé que

"Les notions de «base imposable» et de «matiére imposable» doivent étre
récisées: lamatiéreimposable est I'éément générateur del'impdt, ce qui donnelieu
ataxation (le fait de jouer ou de parier ou de capter de I'eau par exemple), la base
imposable est I'assiette sur laguelle est calculél'impét (le montant du pari, le volume
d'eau captée)." °©

Quant aladoctrine, elle rgjoint généralement la définition ainsi dégagée de
la notion de matiere imposable, a savoir que, par matiere imposable, il y a lieu de

l'avis 37.754/1, donné le 28 octobre 2004 par |a section de légidation du Conseil d'Etat,
sur un avant-projet de décret "houdende bepalingen tot begeleidingen van de begroting
2005": "Aangezien het wijzigen van de belastbare materie erop zou neerkomen dat de aard
van de betrokken gewestelijke belasting zou worden gewijzigd - en bijgevolg de omvang
vandegewestelijkefiscale bevoegdheid -, kan die bevoegdheid conformartikel 177, eerste
lid, van de Grondwet enkel door de bijzondere wetgever worden uitgeoefend".

°Cour d'arbitrage, 21 janvier 1998, n° 4/98, considérant B.7.1.
®Voyez Doc. parl., Chambre, session ordinaire 1988-1989, n° 635/1, p. 60.
o
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comprendre lefait générateur del'impdt ’; et lorsque certains auteurs préconisent d'opérer
une distinction entre lanotion de matiere imposable et de fait générateur d'un imp0t, cette
distinction n'aboutit pas a ce que, en terme de répartition des compétences, la
détermination du fait générateur d'un imp6t régional échappe ala compétence du fédéral;
ladistinction qui est alors proposée a pour objet d'étendre la notion de matiére imposable
au dela des éléments liés a la stricte détermination du fait générateur d'un impdt pour y
inclure I'ensemble des éléments qui contribuent acerner de présou deloin, directement ou
indirectement, le domaine d'application du principe de I'imp6t, c'est-a-direlanature exacte
du prélévement fiscal envisagé®.

L'analyse destravaux préparatoiresdelaloi spéciale du 13juillet 2001 laisse
par ailleurs une impression contrastée quant a l'intention qu'aurait eue cette loi de définir
avec précision le concept de matiére imposable d'un imp6t régional au sens de la loi de
financement : alors qu'il ressort de certains passages de ceux-ci que le légidateur n'a pas
voulu, en 2001 ou avant, donner de définition des matiéres imposables, afin de laisser ce
réle a la jurisprudence fiscale tout en n'ayant aucune intention de se départir de la
conception de cette notion ayant prévalu jusqu'alors °, une annexe a toutefois été
élaborée 1° contenant notamment une définition précise du concept générique de matiére
imposable ainsi que son application particuliere a chacun des impdts régionaux visés a

"\Voyez notamment A. Alen et B. Seutin, "De fiscale bevoegdheden van de
gemeenschappen en de gewesten, T.B.P., 1989, pp. 270-287, sp. pp. 283-284 et la
note 18.

8/oyez M. Bourgeois, "Les prérogatives normatives des régions a |'égard
des imp0bts "régionaux" (articles 3 et 4 de laloi de financement) : le régime légal et la
jurisprudence de la Cour d'arbitrage”, J.D.F., 2000, pp. 5-49 et 60-85, sp. pp. 24-31; M.
De Jonckheere, "Een vlaamse fiscaliteit binnen de economische en monetaire unie :
onderzoek naar de wijze waarop de gewesten hun huidige fiscale bevoegdheid hebben
uitgeoefend”, Een VIaamse fiscaliteit binnen een economische en monetaire unie, Anvers,
I ntersentia Rechtswetenschappen, 1998, pp. 329-352, sp. pp. 335-337.

*Voyez Doc. parl., Chambre, 2000-2001, Doc 50-1183/007, pp. 92 et 96;
sur ce point, voyez auss Cour darbitrage, 17 mars 2004, arré n° 45/2004,
considérant B.4.1.

1%/0yez Doc. parl., Chambre, 2000-2001, Doc 50- 1183/007, pp. 157-162.
.
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l'article 3 de laloi de financement **.

Selon cette annexe,

"(...) lanotion de matiere imposable sert adésigner le fondement de I'imp6t, c'est-a&
direlefait oulasituation quefrappel'imp6t. Lamatiereimposable c'est ce qui donne
lieu al'imp6t, aunetaxation. Labase imposable représente le montant sur lequel se
calcule I'imp6t.»; pour ce qui concerne la taxe de circulation, I'annexe définit la
matiére imposable comme «le fait dimmatriculer et/ou d'employer des véhicules a
vapeur ou a moteur, servant soit au transport des personnes, soit au transport sur
route de marchandises ou d'objets quelconques» et la base imposable comme «la
puissance du moteur, de sacylindrée ou du poidsdu véhicule» alors que pour lataxe
de miseen circulation, lamatiére imposable est définie comme «lefait de mettre sur
la voie publique ou d'employer les véhicules suivants : - voitures, voitures mixtes,
minibus et motocyclettes, tels que ces véhicules doivent ére munis d'une marque
d'immatriculation (autre qu'essai ou marchand); - avions des quiils doivent étre
immatriculés, - yachts et bateaux de plaisance d'une longueur supérieure a 7,5
métres (déesqu'unelettrede pavillon doit étre délivrée)» et labase imposable comme
«la puissance du moteur exprimeée soit en chevaux fiscaux soit en kilowatts».

3. C'est par rapport al'ensemble de cesrégles gouvernant larépartition des
compétences en matiére fiscale quiil convient de déterminer si les changements que les
Régions se sont engagées a apporter aux deux impots concernés saverent admissibles.

[1l. Les modifications envisagées en matiére de taxe de circulation par |'accord de
coopération du 24 juin 2005 au regard des régles de répartition des compétences en
matiere fiscale

Compte tenu notamment de la rédaction des articles 3, 4 et 6 du Code des
taxes assimilées aux impots sur les revenus, la matiére imposable de la taxe de circulation
est constituée par lefait d'employer pour son propre usage ou d'exploiter un ou plusieurs
véhicules avapeur ou a moteur, servant soit au transport des personnes, soit au transport

“Quelles qu'aient pu étre les intentions des auteurs de la loi spéciale quant
au statut réel de cette annexe, celle-ci revét un poidscertain: aing, lorsqu'il sagit de définir
ce quil y alieu d'entendre par la notion de "service de I'impdt" au sens de l'article 5, § 3,
de laloi spéciale du 16 janvier 1989, c'est ala définition figurant dans cette annexe que
renvoit la Cour darbitrage (voyez Cour darbitrage, 20 avril 2005, arrét n° 72/2005,
considérant B.6., dernier alinéa).

e
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sur route de marchandises ou d'objets quelconques, les véhicules a vapeur ou a moteur
concernés par la taxe éant notamment ceux définis dans la réglementation sur
I'immatriculation des véhicules amoteur, les bateaux et canots avapeur ou amoteur et, en
général, tous instruments de locomotion avapeur ou a moteur, ains que leurs remorques
et semi-remorques.

L'article4 du Code destaxes assimilées aux impotssur lesrevenusviseains
notamment les voitures, les voitures mixtes, les minibus et les camionnettes.
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L'accord de coopération ne modifie pas la matiére imposable. En effet, le
véhicule amoteur qui ne pourra plus entrer danslacatégorie "camionnette”" nouvellement
définie d'un point de vue fiscal restera un véhicule a moteur qui doit étre immatriculé au
sens de la réglementation sur l'immatriculation des véhicules, en sorte que le champ
d'application de la taxe de circulation comprendra toujours lI'ensemble des véhicules a
moteur tels qu'ils sont définis dans la réglementation sur I'immatriculation, comme I'exige
l'article 4, § 1°.

En ce qui concerne la taxe de circulation, la modification apportée a
I'article 4 n'a d'autre portée que de soumettre les camionnettes qui répondent a certains
critéres au méme tarif que les voitures, voitures mixtes ou minibus. Aing, I'accord de
coopération ne modifie pas la matiére imposable, mais les taux applicables *2.

Au lieu de modifier I'article 4 du Code des taxes assimilées aux impots sur
les revenus, il et sans doute été préférable de modifier I'article 9 dudit Code qui figure
dans un chapitre relatif au "montant de la taxe ou taux", en y prévoyant que le tarif A
sétend aux camionnettes définies comme dans|'accord de coopération et en'y excluant du
tarif B les camionnettes qui seraient nouvellement incorporées au tarif A. Toutefois,
comme dit plus haut, la modification apportée al'article 4 n'a pas d'autre portée”.

2Selon la note au Gouvernement wallon pour laséance au cours de laquelle
le Ministre ayant les finances dans ses attributions a été chargé de signer I'accord de
coopération qui deviendral'accord du 24 juin 2005, lacompétence régionale est établie au
motif que la Région poursuit un objectif de "qualification des véhicules en vue de la
tarification et/ou exonération"”.

e
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V. Lesmodifications envisagées en matiére de taxe de mise en circulation par I'accord de
coopération du 24 juin 2005 au regard des régles de répartition des compétences en
matiere fiscale

L'article 94, alinéa 1%, 1°, du Code des taxes assimilées aux impots sur les
revenus dispose comme suit :

"|| est établi au profit deI'Etat une taxe assimilée aux impdts sur lesrevenus
frappant :

1 les voitures, voitures mixtes, minibus et motocyclettes, tels que ces
véhicules sont définis dans la réglementation de l'immatriculation des
véhicules a moteur et des remorques, en tant que ces véhicules sont ou
doivent ére munis dune marque dimmatriculation autre que essai,
marchand ou temporaire autre quune marque dimmatriculation
internationale délivrée dans le cadre de cette réglementation.”

Il suit de cette disposition que, contrairement aux articles cités ci-dessus en
matiére de taxe de circulation, la taxe de mise en circulation ne frappe pas I'ensemble des
véhicules a moteur mais seulement certains d'entre eux envisagés individuellement.

Dés lors, en sengageant a modifier I'article 94, alinéa 1%, 1°, du dit Code,
dans le but de rendre applicable a la taxe de mise en circulation la définition de la
"camionnette" que l'accord de coopération du 24 juin 2005 entend faire insérer en matiere
detaxedecirculation, lesRégionspénétrent incontestablement le domaine delamatiere
imposable delataxe de mise en circulation puisgue, suite alamodification envisagée, cette
taxede miseen circulation voit son champ d'application sétendreaux "camionnettes' telles
gue définiespar I'accord alorsque celles-ci ne constituent pas des voitures, voituresmixtes,
minibus ou motocyclettes au sens de la réglementation de I'immatriculation des véhicules
amoteur et des remorques.

Comme exposé au point |1, les Régions ne sont pas compétentes pour
apporter une telle modification, qui touche a la détermination de la matiere imposable de
lataxe de mise en circulation.



LC -13- 38.697/VR/IV

V. Conclusion

En conclusion, I'article 3 del'accord doit &re omis, car il n'entre pasdansles
compétences des Régions d'éendre le champ d'application delataxe de miseencirculation
a des véhicules non visés par I'article 94 du Code des taxes assimilées aux impots sur les
revenus.

En conséquence, dansl'article 4, 8§ 3, en projet, il y alieu de remplacer les

termes "au sens du présent Code" par les termes : "en ce qui concerne la taxe de
circulation”.

Fondement juridique

La portée de l'alinéa 2 de I'article 1* de I'accord n'apparait pas clairement :
S cette disposition vise uniquement a circonscrire le champ d'application de I'accord et
donc a confirmer ce que prévoit déa l'article 4, 8 3, delaloi spéciale du 16 janvier 1989,
elle est inutile; s, au contraire, elle entend signifier que la modification de la définition de
lanotion de "camionnette" ne vaudrait qu'al'égard des redevables que cet alinéa désigne,
il y aurait lieu d'expliquer, en rapport avec la régle d'égalité devant laloi et I'interdiction
d'établir des privileges en matiére fiscale, pourquoi, lorsgue le redevable de I'impdt n'est ni
une société, ni une entreprise publique autonome, ni une association sans but lucratif a
activités de leasing, il pourrait continuer a étre taxé en fonction de la réglementation
actuellement applicable.
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L es chambres réunies des vacations étaient composees comme sulit :

Messieurs W. DEROOVER, premier président du Conseil d'Etat, président,
Y. KREINS, président de chambre,
P. LIENARDY, conseillers d'Etat,
J. BAERT,
Madame M. BAGUET,
Messieurs B. SEUTIN,
J. KIRKPATRICK, assesseurs de la section de |égidation,
J. VELAERS,
H. BosLy,
Mesdames A.-C. VAN GEERSDAELE, greffiers.
A.-M. GOOSSENS,

Les rapports ont été rédigés par Mme K. BAMS, auditeur et M. P. RONVAUX, auditeur adjoint.

LE GREFFIER, LE PRESIDENT,

A.-C. VAN GEERSDAELE W. DEROOVER



