Verdragswijzigingen : instemming regionale wetgevers niet altijd vereist
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Dubbelbelastingverdragen ('DBV") zijn zogenaamde gemengde verdragen, wat impliceert dat de
federale, de gewestelijke en meestal ook de gemeenschapsparlementen ermee moeten instemmen.
Slechts dan kan het DBV internrechtelijk in werking treden. Tot nog toe bleef evenwel de vraag
onbeantwoord of deze meervoudige instemming ook vereist is voor beperkte wijzigingen aan
bestaande (gemengde) verdragen. In twee recente adviezen kreeg de Raad van State de kans zich
hierover voor het eerst uit te spreken. De Raad bevestigt dat enkel die parlementen moeten
instemmen die bevoegd zijn inzake de voorgestelde wijzigingen. Vermits het een principi€le,
genuanceerde en eveneens gevoelige kwestie betreft, sprak de Raad zich voor het eerste advies
zelfs in verenigde kamers uit (zie Parl.St. Kamer 2020-21, nr. 55-2158/001 en nr. 55-2179/001).

Avenant Belgié-Luxemburg : 24 dagen-regel is exclusief federale materie

In 2015 werd tussen de "bevoegde autoriteiten" van Belgi€ en Luxemburg de zogenaamde 24
dagen-regel overeengekomen. Deze regel houdt in dat wie in Belgi€ woont, maar in Luxemburg
werkt, per belastbaar tijdperk tot 24 dagen buiten Luxemburg kan werken zonder dat Belgié
heffingsbevoegd wordt. Dezelfde toepassing geldt voor inwoners van Luxemburg die in Belgié
werken. Deze regel is een 'tolerantie' bij artikel 15 DBV tussen beide staten op grond waarvan
normaal de woonstaat bevoegd is om inkomsten uit een dienstbetrekking te belasten, tenzij de
betrekking fysiek in de werkstaat wordt uitgeoefend. Aldus zou voor een werkdag gewerkt buiten
de werkstaat meteen de woonstaat heffingsbevoegd worden. Om deze gevolgen in geval van een
louter toevallige werkzaamheid buiten de werkstaat (uitzonderlijke thuiswerkdag, aanwezigheid
op het grondgebied van een derde staat, ...) te milderen, werd de 24 dagen-regel overeengekomen.
Fictief wordt men alsnog geacht zijn dienstbetrekking in de 'normale’ werkstaat te hebben
uitgeoefend. Werkt men gedurende een belastbaar tijdperk daarentegen langer dan 24 dagen
buiten de werkstaat, dan geldt deze fictie niet en wordt de woonstaat exclusief heffingsbevoegd
voor vergoedingen i.v.m. alle buiten de werkstaat gewerkte werkdagen (Fisc. Int. 2015, nr. 379, 1).



In het onderling akkoord van 2015 werd tevens het engagement aangegaan deze regel op te
nemen in een avenant bij het DBV. Het eerste advies van de Raad van State betreft het
wetsontwerp tot instemming met dit avenant. Hierin beklemtoont de Raad de compartimentering
van het verdrag : om te beoordelen of één, vier, dan wel zes instemmingsprocedures vereist zijn,
moet niet naar het gehele verdrag worden gekeken, maar slechts naar wat door de wijziging wordt
beinvloed. Het avenant met Luxemburg heeft louter betrekking op de personenbelasting en de
belasting der niet-inwoners (natuurlijke personen). Waar die laatste in zijn volledigheid een
exclusief federale materie is, is de personenbelasting dat sinds de zesde staatshervorming evenwel
niet langer. De vaststelling van de belastbare grondslag in de personenbelasting is echter wel een
exclusief federale bevoegdheid, net als de belastingvermindering voor de inkomsten uit het
buitenland (art. 5/1, § 1, lid 1, 2° en § 5 BFW resp. art. 5/2, § 2, 4°, b) BFW). De gewestelijke
personenbelasting is een opcentiemenstelsel en is derhalve een "belasting op belasting".
Aangezien de federale wetgever ook buiten een DBV eenzijdig maatregelen kan nemen die de
belastbare grondslag van de personenbelasting wijzigen, en eenzijdig kan bepalen of en hoe
dubbele belasting internrechtelijk wordt vermeden, kan hij dat - op grond van het in foro interno
et in foro externo-principe (art. 167, § 2 Gw.) - ook in de context van een DBV.

Budgettair belang is geen bevoegdheid

De Raad wijst er eveneens op dat dit niet wil zeggen dat deelstaten geen belang kunnen hebben bij
deze 24 dagen-regel. In het bijzonder zou het Waals Gewest bepaalde inkomsten verloren kunnen
zien gaan, omdat zonder de toepassing van deze regel meer inkomsten van (vooral) Waalse
inwoners in Belgié kunnen worden belast. Het hebben van dergelijk belang brengt echter nog
geen bevoegdheid met zich mee. Weliswaar bestaat er een belangenconflictregeling (art. 143 Gw.),
maar de geijkte procedures zijn uitdrukkelijk niet van toepassing op wetten, besluiten,
reglementen, handelingen en beslissingen met betrekking tot de belastbare grondslag, de
belastingtarieven, de vrijstellingen of elk ander element dat in de berekening van de
personenbelasting ingrijpt (art. 143, § 4 Gw.).

Zoals steeds zal de federale wetgever zich evenwel ook bij de uitoefening van zijn fiscale
bevoegdheden - om bv. deze 24 dagen-regel in te voeren - federaal loyaal moeten opstellen. Als de
uitoefening van federale fiscale bevoegdheden een disproportionele impact zou hebben op de
Gewesten en - inkomsten uit - de gewestelijke personenbelasting, is de betreffende federale
maatregel gebeurlijk ongrondwettig, want indruisend tegen de federale loyauteit. Gelet in het
bijzonder op de beperkte budgettaire weerslag voor de deelstaten (en vooral het Waals Gewest),
zou de vereiste proportionaliteit evenwel ge€erbiedigd zijn, waardoor de Raad hier in casu geen
problemen ziet.
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Retroactieve bekrachtiging van onwettige handelingen

De 24 dagen-regel wordt al sinds 2015 contra legem, op basis van het voormeld administratief
akkoord, toegepast. Dit akkoord paste in een overkoepelend geheel van akkoorden dat de
financiering van bepaalde grensgemeenten moest veiligstellen, wat een doelstelling van algemeen
belang zou zijn. "Zonder dit ene administratief akkoord zou het overkoepelende akkoord er niet
zijn gekomen", luidde het argument. Hoewel de bevoegde autoriteiten hun boekje 'duidelijk' te
buiten waren gegaan met deze 24 dagen-regel, kon de Raad zich in deze uitleg vinden en gedoogt
hij de retroactieve werking van het avenant tot 1 januari 2015. Zo wordt de contra legem-
toepassing van het administratief akkoord alsnog voorzien van een wettige grondslag.

Ook bij de afsluiting van diverse administratieve akkoorden tussen Belgié en de buurlanden
omtrent het 'thuiswerk' van werknemers n.a.v. de Covid-19-pandemie, is men zijn boekje te
buiten gegaan. Ook deze akkoorden zouden aldus best worden bevestigd door de wetgever. Met
dit eerste advies van de Raad van State in de hand, zou ook hier de loutere instemming door de
federale wetgever kunnen volstaan. Aldus zou in principe relatief snel kunnen worden
geremedieerd aan de bestaande onwettigheid.

Protocol Belgié-Rusland en taxatie meerwaarden aandelen : exclusief federaal

Een ander recent advies betreft de invoeging van een nieuwe paragraaf in artikel 13 van het
Belgisch-Russisch DBV inzake de taxatie van meerwaarden op aandelen in kwalificerende
patrimoniumvennootschappen (nieuw art. 13(4)). Ook deze bepaling is volgens de Raad van State
een louter federale aangelegenheid. Dat aldus de huidige vierde paragraaf de vijfde paragraaf
wordyt, is een logisch en legistiek gevolg van de toevoeging van een nieuwe paragraaf en
onvoldoende om het protocol als gemengd te beschouwen.

Belangrijk is dat de Raad zich enkel over de specifieke inhoud van de voorgelegde vraag heeft
uitgesproken, met name het exclusief of gemengde karakter van de in te voegen paragraaf. Hieruit
kan aldus niet worden afgeleid dat het volledige artikel 13 eveneens exclusief federale materie zou
zijn.
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Et alors ?

De adviezen vereenvoudigen de te doorlopen procedure bij verdragswijzigingen omdat het aantal
instemmingsprocedures kan worden beperkt. Als specifieke bepalingen worden gewijzigd die
louter federale bevoegdheden betreffen - zoals de bepaling van de belastbare grondslag in de
personenbelasting - zullen verdragswijzigingen sneller in werking kunnen treden. Het protocol
met Rusland treedt bv. in werking zodra de kennisgevingen dat de interne
(instemmings)procedures zijn afgerond, zijn uitgewisseld. En dat zal sneller kunnen als in Belgié
maar één procedure in plaats van vier of zes dergelijke procedures, moet worden afgerond.
Niettemin blijft de vaststelling problematisch dat er soms lange doorlooptijden zijn tussen
ondertekening en inwerkingtreding van nieuwe DBV's of wijzigingen van bepalingen, waarvoor
meerdere parlementen moeten instemmen.

Rik Smet
Kaderstukje
24 dagen-regel wordt 34 dagen-regel

Ofschoon pas in 2017 door de verdragsstaten ondertekend, wordt het avenant met Luxemburg dat
de 24 dagen-regel formeel vastlegt dus reeds sinds 2015 toegepast (op basis van het onderling
akkoord van 2015). Op 18 mei 2021 gaf de Raad van State groen licht voor de retroactieve
remediéring van deze praktijk. Op 17 augustus 2021 werd het wetsontwerp tot instemming met
dit avenant in de Kamer ingediend en werd het op 7 september 2021 gepubliceerd (Parl.St. nr. 55-
2158/001). Nog voor dit wetsontwerp door het federale parlement is behandeld, zijn de federale
premier en minister van Financién op 31 augustus 2021 reeds met Luxemburg overeengekomen
deze regel uit te breiden. De 24 dagen-regel wordt een 34 dagen-regel voor belastbare tijdperken
die aanvangen vanaf 1 januari 2022. Opnieuw zou dit avenant passen in een overkoepelend geheel
van akkoorden met Luxemburg, dat onder meer "de fiscale solidariteit" van Luxemburg met de
Belgische grensgemeenten zou verhogen. Men verwijst aldus naar dezelfde doelstelling van
algemeen belang die de Raad van State inzake de 24 dagen-regel heeft aanvaard, om ook deze
verhoging te kunnen doorvoeren middels een exclusief federaal avenant.

De vraag rijst waar de grens van de federale loyauteit ligt en of die kan worden uitgedrukt in een
'maximum aantal dagen-regel'. In dit kader is het interessant te weten dat het Grondwettelijk Hof
sinds de zesde staatshervorming ook rechtstreeks aan de federale loyauteit (art. 143 Gw.) mag
toetsen, zodat een federale instemmingswet met een gebeurlijk exclusief federaal avenant of
protocol op die grond kan worden aangevochten door een Gewest of Gemeenschap.
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