KONINKRIJK BELGIE

ADVIES 39.272/3

VAN DE AFDELING WETGEVING
VAN DE RAAD VAN STATE

DeRAAD VAN STATE, afdeling wetgeving, derde kamer, op 19 oktober 2005
door de Minister van Volksgezondheid verzocht hem, binnen een termijn van dertig
dagen, verlengd tot 10 december 2005, van advies te dienen over een voorontwerp van
wet "tot wijziging van de wet van 24 januari 1977 betreffende de bescherming van de
gezondheid van de gebruikersop het stuk van de voedingsmiddelen en andere produkten”,
heeft, na de zaak te hebben onderzocht op de zttingen van 8 november 2005 en
29 november 2005, op laatstvermelde datum het volgende advies gegeven:




EH -2- 39.272/3

STREKKING VAN HET VOORONTWERP

1 Het om advies voorgelegde voorontwerp van wet strekt ertoe een
artikel 7bis in te voegen in de wet van 24 januari 1977 betreffende de bescherming van
de gezondheid van de verbruikers (niet: de gebruikers) op het stuk van de
voedingsmiddelen en andere producten. In dat ontworpen artikel wordt bepaald dat de
minister die de volksgezondheid onder zijn bevoegdheid heeft, geheel of gededitelijk de
overeenkomsten kan goedkeuren die gedoten zijn tussen minstens twee
beroepsverenigingen die de sector van de alcoholhoudende dranken vertegenwoordigen,
twee verenigingen die de belangen van de consument vertegenwoordigen en twee
beroepsverenigingen die de horecasector vertegenwoordigen, en die beogen "een redelijk
gebruik van alcoholhoudende dranken aan te moedigen” *. De goedgekeurde
overeenkomsten of de bepalingen ervan die zijn goedgekeurd, worden bekendgemaakt
(niet: gepubliceerd) in het Belgisch Staatsblad en "hebben bindende kracht en gelden als

regel”.

GRONDWETTIGHEID VAN DE ONTWORPEN REGELING

2. Het procédé waarin de wetgever voorziet in de goedkeuring van een
overeenkomst die door bij de aangelegenheid betrokken actoren zelf tot stand wordt
gebracht en waarbij aan de bepalingen ervan een reglementair karakter wordt toegekend,
wijkt af van de normale wijze van totstandkoming van de regelgeving. Vraag is of dat
procédé, gelet op de grondwettelijke beginselen inzake de uitoefening van de
verordenende macht, toelaatbaar kan worden geacht.

3. Luidens artikel 33 van de Grondwet gaan alle machten uit van de Natieen
worden zij uitgeoefend op de wijze bij de Grondwet bepaald. Op federaal viak berust de
uitvoerende macht, zoals zij door de Grondwet is geregeld, bij de Koning (artikel 37 van
de Grondwet). Naast de normatieve bevoegdheid die bij de Grondwet zelve aan de Koning
wordt toegekend, onder meer die ter uitvoering van de wetten (artikel 108 van de
Grondwet), kan door bijzondere wetten, krachtens de Grondwet zelf uitgevaardigd - en

@ Bedoeld wordt wellicht "een onverantwoord gebruik van alcoholhoudende dranken
af te remmen”.

e



EH -3- 39.272/3

bijgevolg met inachtneming van de begrenzingen die bij de Grondwet zijn aangebracht
of eruit voortvloeien - bijkomende verordenende bevoegdheid aan de Koning worden
toegekend (artikel 105 van de Grondwet). Aldus kan de wetgever de Koning machtigen
bepaalde aangelegenheden te regelen die tot zijn residuaire bevoegdheid behoren. Nu de
Grondwet de aan de federale uitvoerende macht toekomende verordenende bevoegdheid
aleen aan de Koning heeft toegekend, en de machten dienen te worden uitgeoefend op
de wijze bij de Grondwet bepaald, geldt het beginsel van de eenheid van de verordenende
macht, dat inhoudt dat uitgesloten is dat de verordenende macht op een andere wijze
wordt uitgeoefend dan is voorgeschreven door de Grondwet. De federale wetgever
vermag derhalve in beginsel dechts aan de Koning normatieve bevoegdheden te
delegeren. Die regel is deste belangrijker nu, krachtens artikel 106 van de Grondwet, het
optreden van de Koning gekoppeld is aan de politieke verantwoordelijkheid van de
ministers.

Er dient derhalve te worden onderzocht of de Grondwet voldoende ruimte
laat voor de ontworpen regeling.

4, In het ontworpen artikel 7bis wordt de goedkeuring van de erin bedoelde
overeenkomsten toevertrouwd aan de minister die de volksgezondheid onder zijn
bevoegdheid heeft. Ten gevolge van die goedkeuring verwerven die overeenkomsten
bindende kracht jegens derden en krijgen ze derhalve een verordenend karakter. Aldus
worden de bepalingen van die overeenkomsten alshet ware verheventot statelijke normen
en wordt de normatieve functie uitgeoefend die de federale wetgever krachtens de
Grondwet in beginsel slechts aan de Koning vermag te delegeren. Weliswaar wordt
algemeen aanvaard dat aan een minister het nemen van zekere maatregelen kan worden
toevertrouwd, maar dan aleen wanneer het gaat om maatregelen van bijkomstige of
detailmatige aard, en, behoudens wanneer een dringend optreden vereist kan zijn, enkel
door de Koning, en niet door de wetgever 2. Te dezen gaat het niet om maatregelen van
bijkomstige of detailmatige aard, en bovendien om een bevoegdheidstoekenning door de

@ Een dergelijke bevoegdheidstoekenning komt immers neer op een ingrijpen in een
prerogatief dat aan de Koning als hoofd van de federale uitvoerende macht
toebehoort (zie o.m. advies 28.343/1 van 7 januari 1999 bij een voorontwerp van
wet dat geleid heeft tot de wet van 22 maart 1999 houdende diverse maatregelen
inzake ambtenarenzaken, Parl. S., Kamer, 1998-99, nr. 49-2003/1-2004/1, 35).

e
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wetgever, en niet door de Koning, aan een minister, zodat het ontworpen artikel 7bis op
dit vlak niet in overeenstemming met de Grondwet is.

5. De onder nr. 3 in herinnering gebrachte grondwettelijke regels betekenen
niet dat er geen enkele plaats zou zijn voor een medewerking van andere instanties bij de
verordenende bevoegdheid. Evenwel mogen daarbij de grondwettelijke regels betreffende
de uitoefening van de normatieve functie niet worden miskend. Zoals de Raad van State,
afdeling wetgeving, in zijn advies 24.600-24.601/AG-AV/2 van 10 oktober 1995
en 6 november 1995 * heeft opgemerkt, kan het grondwettigheidsbezwaar tegen het laten
vaststellen van regels door instanties die geen politieke verantwoordelijkheid dragen,
worden opgevangen wanneer aan de Koning ten aanzien van die regels een
goedkeuringsbevoegdheid wordt toegekend die zo is opgevat dat geen afbreuk wordt
gedaan aan de genoemde grondwettelijke regels. Daarenboven mag het aangewende
procédé er niet toe leiden dat de Koning wordt belemmerd in de uitoefening van de Hem
krachtens de Grondwet toekomende prerogatieven op normatief viak.

In dit licht moet worden opgemerkt dat de voorgelegde regeling een aantal
lacunes of onduidelijkheden bevat die, zelfs a mocht de bij het ontworpen artikel 7bis
bedoelde bevoegdheid aan de Koning worden toegekend, een toetsing aan de hiervoor in
herinnering gebrachte grondwettelijke regels onmogelijk maken of die tot de concluse
moeten leiden dat die beginselen zijn miskend.

De bepalingen van het ontwerp maken vooreerst niet geheel duidelijk welke
de verhouding istussen de hij artikel 7, 8§ 2, van de voornoemde wet van 24 januari 1977
aan de Koning verleende bevoegdheid, en de bevoegdheid tot goedkeuring van de in het
ontworpen artikel 7bis bedoelde overeenkomsten. Zulks is nochtans onontbeerlijk om te
kunnen uitmaken of de Koning na de goedkeuring nog bij machte is om de goedgekeurde
regeling te wijzigen of aan te vullen, en bijgevolg zelf de Hem bij artikel 7, § 2, van de
wet van 24 januari 1977 door de wetgever op grond van artikel 105 van de Grondwet
toegekende normatieve bevoegdheid kan blijven uitoefenen.

®  Advies bij een ontwerp van wet "houdende wijziging van de wet van 25 Ventose
jaar X1 tot regeling van het notarisambt” en een ontwerp van wet "houdende
toekenning van een tuchtrechtelijke bevoegdheid aan de kamers van notarissen en
aan de Nationale kamer van notarissen”.

e
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In verband daarmee moet tevens worden vastgesteld dat niets is bepaald
over de plaats die de goedgekeurde overeenkomsten in de normenhiérarchie innemen,
noch over de juridische aard van de goedgekeurde overeenkomsten.

Voorts is het niet duidelijk of de goedkeurende overheid (die zoals
opgemerkt de Koning zou moeten worden) vermag, ten gevolge van gewijzigde
beleidsinzichten, terug te komen op de goedkeuring van de overeenkomsten en zo ja,
onder welke voorwaarden dat zou kunnen gebeuren. Een regeling hieromtrent is evenwel
noodzakelijk opdat de Koning voldoende zeggenschap zou behouden op de volgens het
in het ontworpen artikel 7bis bedoelde procédé tot stand gekomen regeling.

Tot dot is het bijzondere procédé van regelgeving slechts aanvaardbaar zo
duidelijk en nauwkeurig het voorwerp en de draagwijdte ervan wordt aangegeven, wat te
dezen in het geheel niet het geval is.

6. Het ontwerp bevat geen enkel vereiste om de representativiteit van de bij
de overeenkomst betrokken partijen te waarborgen, wat nochtans een bijkomende
basisvoorwaarde lijkt te zijn voor de toelaatbaarheid van het aangewende procédé van
totstandkoming van regelgeving. Het laten deelnemen, bij de totstandkoming van de
regelgeving, van vertegenwoordigers van de erbij betrokken sectoren, kan immers dechts
worden verantwoord wanneer die vertegenwoordigers effectief representatief zijn en dus
kunnenworden geacht de zienswijze van die sectoren te vertolken. Voortsis het essentieel
dat de overeenkomsten sechtsrechten en verplichtingen kunnen inhouden ten aanzien van
natuurlijke of rechtspersonen die deel uitmaken van de bij de overeenkomsten betrokken
sectoren.

7. In de memorie van toelichting wordt geen enkele verantwoording gegeven
waarom het juist met betrekking tot de reclame voor alcoholhoudende dranken nodig
wordt geacht vertegenwoordigers van de betrokken sectoren hij de totstandkoming van
een regeling daaromtrent te betrekken, terwijl dit niet het geval is met betrekking tot tal
van andere regelingen voor reclame of meer algemeen, met betrekking tot tal van andere
sociaal-economische aangelegenheden.
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Zulk een verantwoording is nochtans noodzakelijk in het licht van het
grondwettelijke beginsel van de gelijkheid en niet-discriminatie *.

8. Conclusie uit wat voorafgaat moet zijn dat de ontworpen regeling zoals ze
thansisopgevat, degrondwettigheidstoets niet kan doorstaan. De Raad van State, afdeling
wetgeving, ziet dan ook af van een nader onderzoek van de tekst van het ontwerp.

@ De verantwoording voor het invoeren van de regeling op zich, vormt nog geen
verantwoording voor het verschil in behandeling dat ontstaat doordat de regeling
slechts wordt ingevoerd ten aanzien van één enkele activiteit.
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De kamer was samengesteld uit

de Heren D. ALBRECHT,

J. SMETS,
B. SEUTIN,

H. Cousy,
J. VELAERS,

Mevrouw A.-M. GOOSSENS,

39.272/3

staatsraad, voorzitter,

staatsraden,

assessoren van de
afdeling wetgeving,

griffier.

Het verdag werd uitgebracht door Mevr. K. BAMS, auditeur.

DE GRIFFIER,

A.-M. GOOSSENS

DE VOORZITTER,

D. ALBRECHT



ROYAUME DE BELGIQUE

AvVIS39.272/3

DE LA SECTION DE LEGISLATION
DU CONSEIL D'ETAT

Le CONSEIL D'ETAT, section de légidation, troisiéme chambre, saisi par le
Ministre de la Santé publique, le 19 octobre 2005, d'une demande d'avis, dans un délai de
trente jours, prorogé jusgu'au 10 décembre 2005, sur un avant-projet de loi "modifiant la
loi du 24 janvier 1977 relative a la protection de la santé des consommateurs en ce qui
concerne les denrées alimentaires et les autres produits’, apres avoir examiné I'affaire en
ses séances des 8 novembre 2005 et 29 novembre 2005, a donné, a cette derniére date,
I'avis suivant:
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PORTEE DE L'AVANT-PROJET

1 L'avant-projet de loi soumis pour avis entend insérer un article 7bis dans
laloi du 24 janvier 1977 relative ala protection de la santé des consommateurs en ce qui
concerne les denrées alimentaires et les autres produits. Cet article en projet dispose que
le ministre ayant la santé publique dans ses attributions peut approuver, en tout ou en
partie, les conventions qui sont conclues entre au moins deux associations
professionnelles représentant le secteur des boissons contenant de l'alcool, deux
associations représentant les intéréts des consommateurs et deux associations
professionnelles représentant le secteur de I'horeca et qui visent "a encourager une
consommation raisonnable des boissons contenant de l'alcool” *. Les conventions
approuveées ou les dispositions approuvées de celles-ci sont publiées au Moniteur belge
et "ont force obligatoire et valeur réglementaire”.

CONSTITUTIONNALITE DES DISPOSITIONS EN PROJET

2. Le procédé en vertu duquel le légidateur prévoit I'approbation d'une
convention élaborée par des acteurs concernés par lamatiére et attribuant aux dispositions
de cette convention un caractére réglementaire, déroge a la procédure normale
d'élaboration de la légidation. La question se pose de savoir si, vu les principes
congtitutionnels relatifs a I'exercice du pouvoir réglementaire, ce procédeé peut étre tenu
pour admissible.

3. Aux termes de I'article 33 de la Constitution, tous les pouvoirs émanent de
laNation et ils sont exercés de lamaniére prévue par la Congtitution. Sur le plan fédéral,
le pouvoir exécutif, tel qu'il est réglé par la Constitution, appartient au Roi (article 37 de
la Constitution). Outre la compétence normative que la Constitution méme attribue au
Roi, notamment celle qui est nécessaire pour |'exécution des lois (article 108 de la
Constitution), des lois particulieres, édictées en vertu de la Congtitution méme - et par
conséquent dans le respect des limites qui sont apportées par la Congtitution ou qui en
découlent - peuvent accorder au Roi des pouvoirs réglementaires supplémentaires

@ Les auteurs entendent sans doute "réduire la consommation excessive de boissons
contenant de I'alcool”.

e
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(article 105 de la Congtitution). Aing, le légidateur peut habiliter le Roi arégler certaines
matiéres qui relévent de ses pouvoirs résiduels. Des lors que la Constitution a attribué
exclusivement au Roi le pouvoir réglementaire revenant au pouvoir exécutif fédéral et que
les pouvoirs doivent étre exercés de la maniere déterminée par la Constitution, le principe
del'unité du pouvoir réglementaire sapplique et il est par conséquent exclu que le pouvoir
réglementaire soit exercé d'une autre maniere que celle prescrite par la Constitution. Des
lors, lelégidateur fédéral ne peut en principe déléguer des compétences normatives qu'au
Roi. Cette regle et dautant plus importante que, en vertu de l'article 106 de la
Constitution, I'action du Roi est liée a la responsahilité politique des ministres.

Il convient déslorsde vérifier si laConstitution laisse assez de latitude pour
les dispositions en projet.

4, L'article 7bis en projet confie I'approbation des conventions qu'il vise au
ministre qui a la santé publique dans ses attributions. A la suite de cette approbation, ces
conventions acquiérent force obligatoire vis-a-vis des tiers et ont dés lors un caractere
réglementaire. Les dispositions de ces conventions sont ainsi élevées en quelque sorte au
rang de normes étatiques, ce qui congtitue un exercice de la fonction normative que le
|égidateur fédéral ne peut en vertu de la Congtitution déléguer en principe gu'au Roi.
Certes, il est généralement admis qu'un ministre peut étre habilité a prendre certaines
mesures, mais uniquement lorsgu'il sagit de mesures d'ordre accessoire ou secondaire et,
sauf s une intervention urgente peut étre requise, il ne peut étre habilité que par le Roi et
non par le légidateur 2. En I'espéce, il ne sagit pas de mesures d'ordre accessoire ou
secondaire et, en outre, le projet concerne une délégation de pouvoir aun ministre par le
|égidlateur et non par le Roi, de sorte que I'article 7bis en projet n'est pas conforme sur ce
point ala Constitution.

5. Lesregles constitutionnelles rappelées au n® 3 ne signifient pas que d'autres
instances ne pourraient aucunement participer a l'exercice du pouvoir réglementaire.

@ Une telle délégation de compétence implique en effet que I'on empiéte sur une
prérogative qui revient au Roi en tant que chef du pouvoir exécutif fédéral (voir
notamment I'avis 28.343/1 du 7 janvier 1999 sur un avant-projet de loi qui adonné
lieu alaloi du 22 mars 1999 portant diverses mesures en matiere de fonction
publique, Doc. parl., Chambre, 1998-99, n° 49-2003/1-2004/1, 35).

e
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Toutefois, les régles congtitutionnelles relatives a l'exercice de la fonction normative ne
peuvent & cet égard étre méconnues. Comme le Conseil d'Etat, section de légisiation, I'a
relevé dans son avis 24.600-24.601/AG-AV/2 des 10 octobre 1995 et 6 novembre 19953,
I'objection de congtitutionnalité invoquée quant a I'édiction de régles par des instances
n'assumant aucune responsabilité politique peut étre levée en attribuant au Roi un pouvoir
d'approbation al'égard de cesregles, congu de maniére a ne pas porter atteinte aux regles
congtitutionnelles susmentionnées. En outre, le procédé appliqué ne peut entraver le Roi
dans|'exercice des prérogatives normatives qui L ui reviennent en vertu de la Constitution.

A cet égard, il convient de relever que les dispositions soumises pour avis
comportent un certain nombre de lacunes ou d'imprécisions qui, méme si la compétence
visée al'article 7bis en projet était attribuée au Roi, rendent impossible tout contréle ala
lumiére des regles constitutionnelles rappelées ci-dessus ou qui amenent a la conclusion
gue ces principes ont éé méconnus.

Tout d'abord, lesdispositionsdu projet n'indiquent pastout afait clairement
le rapport entre le pouvoir conféré au Roi par l'article 7, § 2, de laloi susmentionnée du
24 janvier 1977 et le pouvoir d'approbation des conventions visées a l'article 7bis en
projet. 1l est néanmoins indispensable de connditre ce rapport pour pouvoir établir s,
apres |'approbation, le Roi est encore habilité a modifier ou a compléter les dispositions
approuvées et par consequent sl peut continuer a exercer Lui-méme le pouvoir normatif
qui Lui est attribué al'article 7, 8 2, delaloi du 24 janvier 1977 par le légidateur en vertu
de I'article 105 de la Constitution.

Dans ce context, il convient également de constater que le texte en projet
ne contient aucune disposition quant ala place qu'occuperont les conventions approuvées
dans la hiérarchie des normes, ni quant ala nature juridigue des conventions approuvées.

®  Avis sur un projet de loi "modifiant la loi du 25 Ventése an XI| contenant
organisation du notariat" et sur un projet de loi "accordant une compétence
disciplinaire aux chambres des notaires et ala Chambre nationale des notaires’.

e
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En outre, le texte ne fait pas apparditre clairement si, a la suite de
changements intervenant dans les options politiques, l'autorité qui procede aux
approbations (qui, comme il a éé relevé, devrait devenir le Roi) peut revenir sur
I'approbation des conventions et, si oui, a quelles conditions. |1 est néanmoins nécessaire
darréter des dispositions a ce sujet afin que le Roi conserve suffisamment de pouvoirs
guant a la réglementation résultant du procédé visé al'article 7bis en projet.

Enfin, cette maniére particuliére de légiférer n'est admissible que si son
objet et sa portée sont clairement et précisément indiqués, ce qui en I'espéce n'est pas du
tout le cas.

6. Le projet ne comporte aucune exigence de garantie de la représentativité
des parties concernées par laconvention, ce qui semble toutefois constituer une condition
fondamentale supplémentaire requise pour que soit admissible le procédé normatif utilisé.
En effet, laisser participer des représentants des secteurs concernés a l'élaboration de la
réglementation peut uniquement sejustifier si cesacteurssont effectivement représentatifs
et sils peuvent donc étre censés exprimer la vision de ces secteurs. En outre, il est
essentiel que les conventions ne puissent contenir des droits et des obligations qu'al'égard
des personnes physiques ou morales relevant des secteurs concernés par les conventions.

7. L'exposé des motifs ne justifie en rien le fait qu'on a précisément jugé
nécessaire d'associer des représentants des secteurs concernés a I'éaboration d'une
réglementation relative a la publicité pour des boissons contenant de I'alcool, alors que
tel n'est pas le cas en ce qui concerne de nombreuses autres réglementations en matiere
de publicité ou, plus généralement, en ce qui concerne nombre dautres matieres
SOCiO-économiques.

Une telle judtification est néanmoins nécessaire en vertu du principe
congtitutionnel d'égalité et de non-discrimination *.

@ Justifier instauration de la réglementation en soi ne constitue pas pour autant une
judtification de la différence de traitement qui résulte du fait que la réglementation
n'est instaurée qu'a l'égard d'une seule activité.

e



LC -6- 39.272/3

8. Il convient de conclure de ce qui précede que, telle qu'elles sont congue, les
dispositions en projet ne peuvent résister au contrdle de congtitutionnalité. Le Consell
d'Etat, section de |égisiation, renonce dés lors & poursuivre I'examen du texte du projet.
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La chambre était composée de

Messieurs D. ALBRECHT, conseiller d'Etat, président,
J. SMETS, )
B. SEUTIN, conselllers d'Etat,
H. Cousy, assesseurs de la
J. VELAERS, section de légidation,
Madame A.-M. GOOSSENS, greffier.

Le rapport a été présenté par Mme K. BAMS, auditeur.

La concordance entre la version néerlandaise et la version francaise a été vérifiée
sous le controle de M. J. SMETS.

LE GREFFIER, LE PRESIDENT,

A.-M. GOOSSENS D. ALBRECHT



