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Op 3 december 2015 is de Raad van State, afdeling Wetgeving, door de Minister
van Financién verzocht binnen een termijn van dertig dagen een advies te verstrekken over een
ontwerp van koninklijk besluit ‘tot wijziging van het koninklijk besluit nr. 20 van 20 juli 1970 tot
vaststelling van de tarieven van de belasting over de toegevoegde waarde en tot indeling van de
goederen en de diensten bij die tarieven’.

Het ontwerp is door de derde kamer onderzocht op 15 december 2015. De kamer
was samengesteld uit Jo BAERT, kamervoorzitter, Jan SMETS en Jeroen VAN NIEUWENHOVE,
staatsraden, Jan VELAERS en Johan PuUT, assessoren, en Greet VERBERCKMOES, griffier.

Het verslag is uitgebracht door Dries VAN EECKHOUTTE, auditeur.

De overeenstemming tussen de Franse en de Nederlandse tekst van het advies is
nagezien onder toezicht van Jo BAERT, kamervoorzitter.

Het advies, waarvan de tekst hierna volgt, is gegeven op 24 december 2015.
*
Le 3 décembre 2015, le Conseil d’Etat, section de législation, a été invité par le
Ministre des Finances a communiquer un avis, dans un délai de trente jours, sur un projet d’arrété

royal ‘modifiant 1’arrété royal n° 20, du 20 juillet 1970, fixant les taux de la taxe sur la valeur
ajoutée et déterminant la répartition des biens et des services selon ces taux’.

Le projet a été examiné par la troisieme chambre le 15 décembre 2015. La
chambre était composée de JoBAERT, président de chambre, Jan SMETS et
Jeroen VAN NIEUWENHOVE, conseillers d’Etat, Jan VELAERS et Johan PUT, assesseurs, et
Greet VERBERCKMOES, greffier.

Le rapport a été présenté par Dries VAN EECKHOUTTE, auditeur.

La concordance entre la version francaise et la version néerlandaise de 1’avis a été
verifiée sous le contréle de Jo BAERT, président de chambre.

L’avis, dont le texte suit, a été donné le 24 décembre 2015..

*
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1. Met toepassing van artikel 84, 8 3, eerste lid, van de wetten op de Raad van State,
gecoordineerd op 12 januari 1973, heeft de afdeling Wetgeving zich toegespitst op het onderzoek
van de bevoegdheid van de steller van de handeling, van de rechtsgrond, alsmede van de vraag of
aan de te vervullen vormvereisten is voldaan.

STREKKING VAN HET ONTWERP

2. Het om advies voorgelegde ontwerp van koninklijk besluit strekt ertoe wijzigingen
aan de brengen in het koninklijk besluit nr. 20 van 20 juli 1970 ‘tot vaststelling van de tarieven
van de belasting over de toegevoegde waarde en tot indeling van de goederen en de diensten bij
die tarieven’.

Een eerste wijziging heeft betrekking op het verlaagde btw-tarief van 6% voor
werken in onroerende staat: de termijn die moet zijn verlopen sedert het ogenblik dat de woning
voor het eerst in gebruik is genomen, wordt verlengd van vijf tot tien jaar (artikel 1 van het
ontwerp).

In de tweede plaats wordt een verlaagd btw-tarief van 6% ingevoerd voor
assistentiehonden die personen met een handicap of een ziekte assisteren en die opgeleid zijn in
een erkende assistentiehondenschool, alsook voor de speciaal ontworpen uitrusting voor
dergelijke honden (artikel 2). Ten slotte wordt ook voor de opleiding van assistentiehonden en de
diensten verstrekt door dierenartsen aan deze honden voorzien in het verlaagde btw-tarief
(artikel 3).

Het te nemen besluit treedt in werking op 1 januari 2016 (artikel 4).

RECHTSGROND

3. De rechtsgrond voor het ontworpen besluit wordt terecht gezocht in artikel 37, § 1,
van het Wetboek van de Belasting over de Toegevoegde Waarde (hierna: Btw-wetboek).

Uit artikel 37, §2, van het Btw-wetboek volgt dat de bekrachtiging door de
wetgever is vereist: na het nemen van het besluit zal onmiddellijk bij de Kamer van
volksvertegenwoordigers een ontwerp van wet moeten worden ingediend tot bekrachtiging ervan.

VORMVEREISTEN

4. Het om advies voorgelegde ontwerp heeft ook aanleiding gegeven tot het uitvoeren
van een regelgevingsimpactanalyse (RIA). Dat is een verplichting op grond van artikel 6, § 1, van
de wet van 15december2013 ‘houdende diverse bepalingen inzake administratieve
vereenvoudiging’. De Raad van State stelt zich vragen bij de ernst waarmee dit is gebeurd,
vermits er volgens de vermelding op het formulier “Geintegreerde impactanalyse” geen enkele

TLADCAI-0agaM0gIv-MTE



4/10 advies Raad van State/avis du Conseil d’Etat 58.592/3

impact van de maatregelen te verwachten zou zijn. Het is echter evident dat de verstrenging van
de voorwaarde om het verlaagde btw-tarief voor werken in onroerende staat te genieten, effect zal
hebben op bijvoorbeeld de werkgelegenheid.

ONDERZOEK VAN DE TEKST

Opschrift

5. De voornaamste functie van een opschrift is de herkenbaarheid van de regeling,
zodat het voorwerp van het besluit de lezer onmiddellijk duidelijk wordt.*

In dit geval duidt het opschrift van het ontwerp enkel in het algemeen aan dat het
gaat om een wijziging van het koninklijk besluit nr. 20 van 20 juli 1970, zonder de concrete
draagwijdte te onthullen. Er wordt dan ook ter overweging gegeven om het opschrift aan te vullen
met een beknopte omschrijving van de draagwijdte ervan.

Artikel 2

6. Uit het legaliteitsbeginsel inzake belastingen, neergelegd in de artikelen 170, § 1,
en 172, tweede lid, van de Grondwet, vloeit voort dat de wetgever zelf alle wezenlijke elementen
dient vast te stellen aan de hand waarvan de belastingschuld van de belastingplichtigen kan
worden bepaald, zoals de categorieén belastingplichtigen, de grondslag van de belasting, de
aanslagvoet of het tarief, en de eventuele vrijstellingen en verminderingen. In dit geval wordt het
verlaagde tarief bepaald bij een door de wetgever te bekrachtigen koninklijk besluit. In dat besluit
moeten derhalve de essentiéle belastingregels worden vastgesteld. Op een aantal punten voldoet
het ontwerp daar niet aan.

6.1. Terwijl in het ontworpen onderdeel van rubriek XXIII van tabel A van de bijlage
bij het koninklijk besluit nr.20 melding wordt gemaakt van “assistentichonden”, wordt de
draagwijdte van die term nader bepaald in het verslag aan de Koning. Daarin komt een
opsomming voor van de categorieén van honden die als assistentiehonden in de zin van de
ontworpen bepaling te beschouwen zijn. Die verduidelijking dient in de ontworpen bepaling zelf
te worden opgenomen.

In die opsomming worden overigens ook de “sociale honden” vermeld
(cursivering toegevoegd):

“Die honden hebben door bepaalde omstandigheden hun opleiding tot
assistentiehond niet met succes kunnen voltooien. Deze honden hebben reeds een
doorgedreven socialisatie en het aanleren van de basisbevelen achter de rug, maar kunnen
niet als assistentiehond ingezet worden.”

! Beginselen van de wetgevingstechniek — Handleiding voor het opstellen van wetgevende en reglementaire teksten,
Raad van State, 2008, aanbeveling nr.14.1, te raadplegen op de internetsite van de Raad van State
(www.raadvst-consetat.be).
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Het opnemen van die categorie van honden als assistentiehond is niet in
overeenstemming met de Btw-richtlijn.? De gemachtigde heeft bevestigd dat de “sociale honden”
weggelaten moeten worden uit de opsomming van honden die als assistentiehonden kunnen
worden aangemerkt.

6.2. In de ontworpen bepaling komt aan het einde ook de vermelding “e.d.” voor, die
moet worden weggelaten. Het is immers niet duidelijk wat daarmee precies wordt bedoeld: gaat
het om een toevoeging na “harnassen” (in de betekenis van: “harnassen en dergelijke”, zonder
komma), dan wel om het derde element in de opsomming (eerste element: “[a]ssistentiehonden
die personen met een handicap of ziekte assisteren en die opgeleid zijn in een
assistentichondenschool die door de bevoegde overheid is erkend”; tweede element: “de speciaal
ontworpen uitrusting voor dergelijke honden zoals harnassen”)? In het eerste geval is die
toevoeging overbodig omdat de woorden “zoals harnassen” al aangeven dat het om een voorbeeld
gaat, en in het tweede geval gaat het om een open categorie, wat niet spoort met het
legaliteitsbeginsel inzake belastingen.

Artikel 3

7. Terwijl in de ontworpen bepaling die is opgenomen in artikel 2 van het ontwerp
wordt bepaald dat het moet gaan om assistentiehonden die zijn opgeleid in een assistentieschool
die door de bevoegde overheid is erkend, wordt in de ontworpen bepaling die is opgenomen in
artikel 3 van het ontwerp het verlaagde tarief toegekend voor “[d]e opleiding van
assistentichonden” zonder meer. Vraag is of dit de bedoeling is, dan wel of ook in die bepaling
niet dient te worden vermeld dat het om een erkende opleiding moet gaan.

Artikel 4

8. Uit artikel 4 blijkt dat het de bedoeling is om het te nemen besluit in werking te
laten treden op 1 januari 2016. Gelet op de nabijheid van die datum is het mogelijk dat de nieuwe
regeling niet meer voor het einde van het jaar in het Belgisch Staatsblad bekendgemaakt kan
worden. In dat geval dient een andere regeling voor de inwerkingtreding te worden bepaald, om
terugwerkende kracht te vermijden.

Slotopmerking: ontstentenis van overgangsregeling

9. Vanaf het moment dat het te nemen besluit in werking treedt, zal voor werken in
onroerende staat aan een woning die reeds sinds meer dan vijf jaar doch minder dan tien jaar in
gebruik is genomen, 21% btw verschuldigd zijn in plaats van 6%. Er lijkt dan ook nood te zijn

2 Richtlijn 2006/112/EG van de Raad van 28 november 2006 ‘betreffende het gemeenschappelijke stelsel van
belasting over de toegevoegde waarde’, bijlage Ill, categorie 4: “medische uitrusting, hieronder begrepen in huur,
hulpmiddelen en andere apparaten die gewoonlijk bestemd zijn voor verlichting of behandeling van handicaps, voor
uitsluitend persoonlijk gebruik door gehandicapten, met inbegrip van de herstelling daarvan, en levering van
kinderzitjes voor motorvoertuigen”.
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aan een overgangsregeling, om geen afbreuk te doen aan gewekte, rechtmatige verwachtingen,?
inzonderheid bij diegenen die reeds een overeenkomst met een aannemer hebben gesloten. Een
dergelijke overgangsregeling kan niet bij omzendbrief of bij beslissing van de minister of van de
administratie worden ingevoerd en dient, gelet op het legaliteitsbeginsel inzake belastingen, in dit
ontwerp opgenomen te worden.

¥ GwH 8 mei 2013, nr. 63/2013, B.4.1: “Indien de wetgever een beleidswijziging noodzakelijk acht, vermag hij te
oordelen dat zij met onmiddellijke ingang moet worden doorgevoerd en is hij in beginsel niet ertoe gehouden in een
overgangsregeling te voorzien. De artikelen 10 en 11 van de Grondwet zijn slechts geschonden indien de
overgangsregeling of de ontstentenis daarvan tot een verschil in behandeling leidt waarvoor geen redelijke
verantwoording bestaat of indien aan het vertrouwensbeginsel op buitensporige wijze afbreuk wordt gedaan. Dat
laatste is het geval wanneer de rechtmatige verwachtingen van een bepaalde categorie van rechtsonderhorigen
worden miskend zonder dat een dwingende reden van algemeen belang voorhanden is die het ontbreken van een te
hunnen voordele ingestelde overgangsregeling kan verantwoorden.”
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1. En application de Darticle 84, § 3, alinéa 1%, des lois sur le Conseil d’Ftat,
coordonnées le 12 janvier 1973, la section de législation a fait porter son examen essentiellement
sur la compétence de ’auteur de I’acte, le fondement juridique et 1’accomplissement des
formalités prescrites.

PORTEE DU PROJET

2. Le projet d’arrété royal soumis pour avis a pour objet d’apporter des modifications
a l’arrété royal n° 20 du 20 juillet 1970 ‘fixant les taux de la taxe sur la valeur ajoutée et
déterminant la répartition des biens et des services selon ces taux’.

Une premiere modification porte sur le taux réduit de TVA de 6 % pour les
travaux immobiliers : le délai qui doit s’étre écoulé depuis la date de la premiére occupation du
batiment d’habitation est porté de cinqg a dix ans (article 1% du projet).

Ensuite, le taux réduit de TVA de 6 % est introduit pour les chiens d’assistance qui
aident les personnes handicapées ou les malades et qui sont formés dans une école de dressage de
chiens d’assistance reconnue, ainsi que pour 1’équipement spécialement congu pour de tels chiens
(article 2). Enfin, le taux réduit de TVA est également prévu pour le dressage des chiens
d’assistance et les prestations de services effectuées par les médecins vétérinaires sur ces chiens
(article 3).

L arrété envisagé entre en vigueur le 1% janvier 2016 (article 4).

FONDEMENT JURIDIQUE

3. Le fondement juridique de ’arrété en projet est a juste titre recherché dans
larticle 37, § 1%, du Code de la taxe sur la valeur ajoutée (ci-aprés : C.TVA).

Il découle de I’article 37, § 2, du C.TVA que la confirmation par le législateur est
requise : aprés 1’adoption de ’arrété, la Chambre des représentants devra immédiatement étre
saisie d’un projet de loi de confirmation de celui-Ci.

FORMALITES

4. Le projet soumis pour avis a également donné lieu a la réalisation d’une analyse
d’impact de la réglementation (AIR). Il s’agit d’une obligation prévue par I’article 6, § 1%, de la
loi du 15 décembre 2013 ‘portant des dispositions diverses concernant la simplification
administrative’. Le Conseil d’Etat s’interroge sur le sérieux avec lequel cette formalité a été
accomplie, dés lors que selon le formulaire « Analyse d’impact intégrée » complété, les mesures
n’auraient aucun impact. Il est pourtant évident que le renforcement de la condition pour
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bénéficier du taux réduit de TVA pour les travaux immobiliers aura une incidence sur I’emploi,
par exemple.

EXAMEN DU TEXTE

Intitulé

5. La fonction principale d’un intitul¢ est 1’identification de la réglementation, de
sorte que le lecteur cerne immédiatement 1’objet de 1’arrété !

En I’espece, I’intitulé du projet se borne a indiquer d’'une maniére générale qu’il
s’agit d’une modification de I’arrété royal n° 20 du 20 juillet 1970, sans en révéler la portée
concrete. Il est des lors suggéré de compléter I’intitulé par une description succincte de sa portée.

Article 2

6. Il résulte du principe de légalité en matiere fiscale, consacré par les articles 170, §
1%, et 172, alinéa 2, de la Constitution, que le législateur doit fixer lui-méme tous les éléments
essentiels permettant de déterminer la dette d’impdt des contribuables, tels que les catégories de
contribuables, I’assiette de I'impdt, le taux d’imposition ou le tarif et les exemptions ou
réductions éventuelles. En I’occurrence, le taux réduit est fixé par un arrété royal qui doit étre
confirmé par le législateur. Cet arrété doit donc fixer les régles fiscales essentielles. Sur un
certain nombre de points, le projet ne satisfait pas a cette exigence.

6.1. L’¢élément en projet de la rubrique XXIII du tableau A de ’annexe de I’arrété royal
n° 20 fait mention de « chiens d’assistance », le rapport au Roi précisant la portée de ce terme. Il
énumere les catégories de chiens qui peuvent étre considérés comme des chiens d’assistance au
sens de la disposition en projet. Cette précision doit étre insérée dans la disposition en projet
proprement dite.

L’énumération mentionne du reste également les « chiens sociaux » (italiques
ajoutés) :

« Ces chiens n’ont pu en raison de circonstances diverses terminer avec succes leur
formation de chien d’assistance. Ces chiens ont déja une socialisation poussée et ont
acquis ’apprentissage des ordres de base mais ne peuvent étre admis en tant que chien
d’assistance ».

! Principes de technique législative — Guide de rédaction des textes legislatifs et réglementaires, Conseil d’Etat,
2008, recommandation n°® 14.1, & consulter sur le site Internet du Conseil d’Etat (www.raadvst-consetat.be).
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L’inclusion de cette catégorie de chiens comme chien d’assistance n’est pas
conforme a directive TVA 2. Le délégué a confirmé qu’il fallait omettre les « chiens sociaux » de
I’énumération des chiens susceptibles d’étre considérés comme des chiens d’assistance.

6.2. En outre, a la fin de la disposition en projet figure la mention «etc. », qu’il
convient de supprimer. En effet, on n’apercoit pas clairement ce qu’il faut précisément entendre
par la: s’agit-il d’un ajout aprés « les harnais » (au sens de: «les harnais et autres », sans
virgule), ou d’un troisiéme élément de I’énumération (premier ¢lément: «[l]es chiens
d’assistance qui aident les personnes handicapées ou les malades et qui sont formés dans une
école de dressage de chiens d’assistance reconnue par l’autorité compétente »; deuxiéme
élément : « I’équipement spécialement congu pour de tels chiens comme les harnais ») ? Dans le
premier cas, cet ajout est inutile, dés lors que les mots « comme les harnais » indiquent déja qu’il
s’agit d’un exemple, et dans le second cas, il s’agit d’une catégorie ouverte, ce qui n’est pas
conforme au principe de légalité en matiére fiscale.

Article 3

7. Si la disposition en projet inscrite a I’article 2 du projet prévoit qu’il doit s’agir de
chiens d’assistance qui sont formés dans une école de dressage de chiens d’assistance reconnue
par I’autorité compétente, la disposition en projet a I’article 3 du projet accorde toutefois le taux
réduit au « [d]ressage de chiens d’assistance » sans autre précision. La question se pose de savoir
si telle est I’intention ou si cette disposition ne devrait pas elle aussi mentionner qu’il doit s’agir
d’une formation reconnue.

Article 4

8. I1 se ressort de ’article 4 que I’intention est de fixer I’entrée en vigueur de 1’arrété
envisagé au 1% janvier 2016. Compte tenu de la proximité de cette date, il est possible que les
nouvelles dispositions ne puissent plus étre publiées au Moniteur belge avant la fin de I’année.
Dans ce cas, il faut prévoir une autre disposition d’entrée en vigueur pour éviter la rétroactivité.

2 Directive 2006/112/CE du Conseil du 28 novembre 2006 ‘relative au systtme commun de taxe sur la valeur
ajoutée’, annexe IllI, catégorie 4: «les équipements médicaux, le matériel auxiliaire et les autres appareils
normalement destinés a soulager ou traiter des handicaps, a I’usage personnel et exclusif des handicapés, y compris
la réparation de ces biens, ainsi que la livraison de siéges d’enfant pour voitures automobiles ».
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Observation finale : absence de régime transitoire

9. Dé¢s I’entrée en vigueur de 1’arrété envisagé, une TVA de 21 % au lieu de 6 % sera
due pour les travaux immobiliers effectués a un batiment d’habitation occupé depuis déja plus de
cing ans mais moins de dix ans. Un régime transitoire parait donc nécessaire, afin de ne pas
porter atteinte aux attentes légitimes suscitées , notamment chez les personnes qui ont déja
conclu un contrat avec un entrepreneur. Pareil régime transitoire ne peut pas étre instauré par
circulaire ou par décision du ministre ou de 1’administration et doit, eu égard au principe de
1égalité en matiere fiscale, étre inscrit dans le projet a I’examen.

DE GRIFFIER - LE GREFFIER DE VOORZITTER - LE PRESIDENT

Greet VERBERCKMOES Jo BAERT

® C.C., 8 mai 2013, n° 63/2013, B.4.1: «Si le législateur estime qu’un changement de politique s’impose, il peut
décider de lui donner un effet immédiat et il n’est pas tenu, en principe, de prévoir un régime transitoire. Les articles
10 et 11 de la Constitution ne sont violés que si le régime transitoire ou I’absence d’un tel régime entraine une
différence de traitement non susceptible de justification raisonnable ou s’il est porté une atteinte excessive au
principe de la confiance légitime. Tel est le cas lorsqu’il est porté atteinte aux attentes légitimes d’une catégorie
déterminée de justiciables sans qu’un motif impérieux d’intérét général puisse justifier I’absence d’un régime
transitoire établi a leur profit ».
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