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Frangais 25 février 2022 : voila presque un an depuis que le Conseil
fédéral a présenté sa nouvelle approche de négociations pour sortir
la politique européenne de la Suisse de I'impasse. Malgré plusieurs
entretiens exploratoires menés avec 'UE dans l'intervalle, les
obstacles a une solution consensuelle sur la pérennisation de la voie
bilatérale persistent et doivent encore étre surmontés.

Lavision étriquée caractérisantles débatsinternessurlapolitique
européenne, dominée par un narcissisme des petites différences,
contraste avec un contexte géopolitique en pleine mutation. L’invasion
russe de I"Ukraine et le retour graduel de la logique des blocs
constituent un changement de paradigme global. Celui-ci a entrainé
une nouvelle prise de conscience collective des valeurs européennes
communes, y compris en Suisse. Dans ce contexte, la Suisse devrait
faire preuve de plus de lucidité dans I'organisation de ses relations
bilatérales avec 'UE.

Ce papier de discussion propose un pacte bilatéral avec 'UE pour
I'avenir des relations Suisse-UE. Le pacte bilatéral repose sur un
langage clair, constructif et basé sur des faits. Dans le cadre du pacte,
les deux parties confirment leurs relations étroites et mutuellement
bénéfiques et les assoient sur le socle que constituent leurs valeurs
européennes communes. En outre, le pacte tient compte des fortes
interconnexions entre la Suisse et I'UE par le biais des personnes et
des échanges.

En lien avec les trois dimensions “valeurs”, “personnes” et
“échanges”, le papier de discussion identifie 15 besoins de la Suisse et
de 'UE — parmi lesquels figurent I'égalité de traitement, la flexibilité
ou 'efficacité — et analyse a quel degré ils constituent un obstacle dans
les négociations. Certains besoins peuvent facilement étre satisfaits
ou étre satisfaits indépendamment du résultat des négociations,
tandis que d’'autres requiérent des compromis substantiels de 'UE
et/ou de la Suisse.

Une chose est claire : il n’existe pas de solution sans compromis.
Le pacte bilatéral est une combinaison politiquement réaliste de
concessions de la Suisse et de I'UE ainsi que de mesures de politique
intérieure suisses. Ce papier de discussion montre comment tous les
obstacles majeurs peuvent étre surmontés, notamment le réglement
des différends, la directive dite sur la citoyenneté, la protection des
salaires et les aides d’Etat.



L'agonie de la voie bilatérale, qui se poursuivra tant que le blocage
dure, coltera cher a la Suisse. Dans un contexte mondial incertain,
la Suisse a plus que jamais besoin de relations fortes avec ses voisins
européens. Un pacte bilatéral peut permettre a la Suisse de sortir
de 'impasse en matiére de politique européenne et de poser les
fondements nécessaires a des relations Suisse-UE stables et durables
dans la nouvelle réalité géopolitique. La Suisse et 'UE deviendront
ainsi I'un pour 'autre des partenaires privilégiés dans la défense de
leurs intéréts vitaux.
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Deutsch  Vor genau einem Jahr im Februar 2022, prdsentierte der
Bundesrat einen neuen Verhandlungsansatz, um die Schweiz
aus der europapolitischen Blockade zu fihren. Inzwischen haben
Sondierungsgesprdche mit der EU stattgefunden, doch noch bestehen
Hindernisse fir eine einvernehmliche Lésung zur Fortsetzung des
bewdhrten bilateralen Wegs. Diese gilt es zu Uberwinden.

Der Tunnelblick, der innenpolitisch auf die Differenzen in
den Verhandlungen gerichtet ist, steht im Kontrast zu einem sich
wandelnden geopolitischen Kontext. Die russische Invasion in
die Ukraine und die schleichende Rickkehr des internationalen
Blockdenkens bedeuten einen globalen Paradigmenwechsel.
Dieser ruft die gemeinsamen europdischen Werte wieder ins
kollektive Bewusstsein, auch in der Schweiz. Im Kontext dieses
Paradigmenwechsels sollte die Schweiz in der Gestaltung der
bilateralen Beziehungen mehr Weitsicht an den Tag legen.

Zur Weiterentwicklung des bilateralen Wegs schldgt dieses
Diskussionspapier einen bilateralen Pakt mit der EU vor. Im
bilateralen Pakt kommt eine klare, konstruktive und auf Fakten
basierende Sprache zur Anwendung. Beide Parteien bestdtigen im
Rahmen des Pakts ihre engen, vorteilhaften Beziehungen und stellen
sie auf das Fundament der gemeinsamen, europdischen Werte. Weiter
bericksichtigt der Pakt die starke Vernetzung der Schweiz und der
EU durch Menschen und Zusammenarbeit.

Mit den drei Dimensionen “Werte”, “Menschen” und
“Zusammenarbeit” identifiziert dieses Diskussionspapier 15
BediUrfnisse der Schweiz und der EU, darunter Gleichbehandlung,
Flexibilitdt und Effizienz, und analysiert zu welchem Grad sie
tatsdchlich ein Problem in den Verhandlungen darstellen. Einige der
Bedurfnisse kénnen rasch oder unabhdngig vom Verhandlungsergebnis
erfillt werden, andere brauchen substanzielle Zugestdndnisse der EU
und/oder der Schweiz.

Klar ist: Ohne Kompromisse gibt es keine Lésung. Der bilaterale
Paktist eine politische realistische Kombination aus Zugesténdnissen
der Schweiz und der EU und innenpolitischen Massnahmen. Dieses
Diskussionspapier zeigt auf, wie alle grossen Hindernisse abgedeckt
werden kdnnen, insbesondere die Streitbeilegung, die sogenannte
Unionsbirgerrichtlinie, der Lohnschutz und die staatlichen Beihilfen.



Die Erosion des bilateralen Wegs, die so lange andauern wird, bis der
Stillstand nicht Uberwunden ist, wird die Schweiz teuer zu stehen
kommen. Im global unsicheren Umfeld ist die Schweiz mehr denn
je auf starke Beziehungen mit ihren europdischen Nachbar:innen
angewiesen. Ein bilateraler Pakt kann die Schweiz aus der
europapolitischen Blockade fGhren und die nétige Basis fir stabile und
nachhaltige Schweiz-EU-Beziehungen in der neuen geopolitischen
Realitdt legen. Damit werden die Schweiz und die EU fireinander
privilegierte Partnerinnen zur Wahrung ihrer vitalen Interessen.
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English One year ago in February 2022, the Federal Council presented
a new negotiation approach to lead Switzerland out of the European
political deadlock. In the meantime, exploratory talks with the EU
have taken place, but there are still obstacles to a joint solution for
the continuation of the bilateral way. These must be overcome.

A domestic tunnel vision focussing on the differences in the
negotiations stands in contrast to a changing geopolitical context.
The Russian invasion of Ukraine and the return of an “international
blocs” mindset represent a global paradigm shift. This calls the
common European values back into the collective consciousness, also
in Switzerland. In the context of this paradigm shift, Switzerland
should show more foresight when shaping its bilateral relations.

To further develop the bilateral way, this discussion paper
proposes a bilateral pact with the EU. The bilateral pact uses clear,
constructive and fact-based language. Within the framework of the
pact, both parties reaffirm their close, mutually beneficial relationship
and underpin it by common European values. Furthermore, the pact
takes into account the strong interconnectedness of Switzerland and
the EU through people and exchanges.

With the three dimensions «values», «people» and «exchanges»,
this discussion paper identifies 15 needs of Switzerland and the EU,
including equal treatment, flexibility and efficiency, and analyzes to
what extent they actually pose a problem in the negotiations. Some of
the needs can be met quickly or independently of the outcome of the
negotiations, others need substantial concessions from the EU and/
or Switzerland.

Obviously, there can be no solution without compromise. The
bilateral pact is a politically realistic combination of concessions
by Switzerland and the EU and domestic policy measures. This
discussion paper shows how all major obstacles can be overcome, in
particular dispute settlement, the so-called EU citizenship directive,
wage protection and state aid.

The erosion of the bilateral way, which will last as long as the
deadlock is not broken, will entail high costs for Switzerland. In the
uncertain global environment, Switzerland is more dependent than
ever on strong relations with its European neighbors. A bilateral pact
can lead Switzerland out of the European political deadlock and lay the



necessary foundation for stable and sustainable relations between
Switzerland and the EU in the new geopolitical reality. This will make
both parties privileged partners to protect their vital interests.
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1. Les crises
continues, un
électrochoc pour la
politique européenne
de la Suisse

L'invasion russe de I'Ukraine constitue un
changement de paradigme, qui replace
les relations entre la Suisse et I’'Union
européenne (UE) dans un contexte
géopolitique plus large.

L'invasion russe de I'Ukraine constitue un changement de paradigme,
qui replace les relations entre la Suisse et I'Union européenne (UE)
dans un contexte géopolitique plus large. La conjonction de crises que
représentent le retour de la guerre en Europe, I'ascension des régimes
autoritaires ou encore la crise énergétique et climatique exigent plus
gue jamais une réponse unie de I'Europe. La conscience collective
des points communs partagés par les Européen-ne's est renforcée
par ce nouveau contexte. Ainsi, il existe aujourd’hui en Suisse un
large consensus sur 'appartenance d une communauté de valeurs
européennes. La nouvelle ére qui s’annonce, marquée par plusieurs
crises, doit constituer un électrochoc pour la politique européenne
de la Suisse, toujours enlisée. La Suisse est tributaire de bonnes
relations avec 'UE lorsque des questions existentielles en matiére de
sécurité ou d'approvisionnement sont en jeu. Il est grand temps que
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la Suisse régisse ses relations avec I'UE avec lucidité.

Nous en sommes encore loin. Dans les discours politiques suisses,
les relations avec I'UE restent dominées par une vision étriquée,
focalisée sur les différences. Ces relations seraient dans 'impasse,
parce que les divergences avec I'UE seraient trop importantes, selon
les dires de plusieurs acteur-trice's. Le Conseil fédéral a largement
contribué a cette perception par sa stratégie de négociation. En
interrompant unilatéralement les négociations sur un accord-
cadre institutionnel (ACI) en mai 2021, il a braqué I'UE. Ce faisant,
il a déstabilisé la voie bilatérale, jusque-la couronnée de succes,
tout en étant pleinement conscient que cette décision ne faisait que
reporter le probléme a plus tard. Pour la plupart des acteurs-trice-s,
il était déja clair a I'époque que la survie et 'approfondissement de
la voie bilatérale sont conditionnés a la résolution des questions
institutionnelles.

En février 2022, le Conseil fédéral a présenté sa derniére
stratégie de négociations, caractérisée par un élargissement du
périmetre de négociations et une approche sectorielle. Un an plus
tard, cette stratégie n’a pas encore débloqué les relations. Tandis
que les acteurs-trices suisses tergiversent pour définir une position
de négociation cohérente, la Suisse continue de faire attendre I'UE,
sans tenir compte des mutations géopolitiques en cours.

Pour débloquer la situation, un nouveau débat constitué de
récits constructifs et de compromis mutuels s'impose. Sur la base
du paquet de négociations du Conseil fédéral, ce papier de discussion
propose un pacte bilatéral, qui place les valeurs, les personnes et les
échanges communs au centre des relations. Au lieu de parler encore
de lignes rouges, il s’agit d’analyser les besoins de la Suisse et de 'UE
et d’identifier quels compromis sont nécessaires de part et d’autre
pour s’accorder sur une pérennisation de la voie bilatérale.
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2. Pourquoi la voie
bilatérale reste le
meilleur modele
d’'intégration pour la
Suisse

Avant de présenter le pacte bilatéral,

il convient de justifier pourquoi la

voie bilatérale est le meilleur modele
d’intégration pour la Suisse dans le contexte
actuel.

Avant de présenter le pacte bilatéral, il convient de justifier pourquoi
la voie bilatérale est le meilleur modeéle d’intégration pour la Suisse
dans le contexte actuel.

La Suisse n’a qu’un nombre limité d’options dans I'organisation
de ses futures relations avec I'UE." Elles vont de simples relations
commerciales régies par les régles de I'organisation mondiale du
commerce (OMC) jusqu’a I'adhésion & I’'UE. Dans I'ensemble, il s’agit
de paliers d’intégration similaires a ceux identifiés par Michel Barnier
pour les relations avec le Royaume-Uni post-Brexit” (voir figure 1).
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Adhésion a I'UE

Adhésion a
I’EEE
Accords
bilatéraux
Accord de
avec libre-échange

institutionnalisation

omcC

Pacte bilatéral

Figure 1— Paliers d’intégration de la Suisse dans le marché intérieur de 'UE
(représentation originale, inspirée de Barnier 2017)

Une adhésion a I'UE ou & I'Espace économique européen (EEE) est
politiquement irréaliste @ moyen terme.® Pour éviter une érosion
des accords bilatéraux actuels, le palier “Accords bilatéraux avec
institutionnalisation” est la seule solution possible. Avec ce palier, "TUE
accorde également un acces a son marché intérieur, contrairement au
palier “accord de libre-échange”. Pour la Suisse, cet accés revét une
importance économique majeure (voir encadré 1).

L'UE a fixé des conditions claires pour la participation des non-
membres de 'UE au marché intérieur. Grace aux accords d’accés
au marché, la Suisse bénéficie aujourd’hui d'un accés relativement
complet au marché intérieur. Toutefois, la nature statique des
accords actuels ne permet pas de garantir cet accés a long terme.
L'UE exige institutionnalisation des relations bilatérales pour que
les accords existants puissent continuer a étre appliqués et que de
nouveaux accords puissent étre conclus. Aujourd’hui déja, la Suisse
ressent les conséquences de I’érosion des accords bilatéraux d’une
part, des opportunités manquées d’autre part, dans des domaines
tels que la recherche, I'électricité, la santé, les télécommunications
ou I’environnement.
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Encadré 1

2. Le meilleur modéle 13

Quelle est la différence entre participation au marché intérieur et

libre-échange ?

La participation au marché intérieur
correspond G un accés sans entrave au
marché pour les biens, les personnes,
les services et les capitaux. Gréce &
la libre circulation des marchandises,
un produit mis sur le marché dans un
Etat membre peut étre commercialisé
dans tout le marché intérieur de I‘UE
sans autorisation supplémentaire.
Le droit du marché intérieur de I'UE
en constitue la base. Le principe du
Cassis de Dijon y est notamment
ancré : dans les domaines qui ne sont
pas harmonisés au niveau de I‘UE,
les Etats membres reconnaissent
mutuellement leurs autorisations de
mise sur le marché. L‘objectif est de
créer des conditions de concurrence
réglementaires identiques pour tous
les producteurs de I'UE.

Les accords sur le marché intérieur
entre I'UE et la Suisse intégrent
sectoriellement le marché suisse dans
le marché intérieur. Cette intégration

est particulierement avancée dans la
circulation des marchandises et des
personnes. Afin que les mémes régles
du jeu s‘appliquent a tous les Etats
participants du marché intérieur,
la Suisse doit reprendre le droit du
marché intérieur de I‘UE dans les
secteurs ou elle veut participer poury
avoir acces.

Un accord de libre-échange va
beaucoup moins loin il supprime
les barrieres commerciales entre
deux marchés, comme les droits de
douane. Les marchés restent toutefois
séparés. Un produit nécessite une
autorisation de mise sur le marché
sur les deux marchés, sur la base de
leurs réglementations respectives. Les
entreprises des pays tiers ont donc,
contrairement aux entreprises de I'UE,
un surcroit de travail considérable,
comme le montre I‘exemple des
exportations britanniques vers I‘'UE
apreés le Brexit.

Les négociations peuvent également prendre en compte le fait que

la marge de manceuvre de la Suisse dans les négociations avec 'UE

devient plus étroite (voir encadré 2). La Suisse doit s’adapter & un

partenaire plus conscient de son pouvoir, plus cohérent et moins

flexible. Cette évolution est régulierement sous-estimée dans les

débats en Suisse.
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Encadré 2

Pourquoi la marge de négociation de la Suisse s’7amenuise-t-elle ?

1. Brexit

Le retrait du Royaume-Uni a conduit
'UE a repenser ses relations avec les
pays tiers — avec des conséquences
négatives pour la marge de négociation
de la Suisse.” Pour les membres de
I'UE, le souhait de la Suisse de déroger
aux regles du marché intérieur
évoque les difficiles négociations
avec le Royaume-Uni. L'UE a saisi
I'opportunité du Brexit ainsi que
des relations tendues avec la Suisse
pour réexaminer systématiquement
la participation des Etats tiers au
marché intérieur, aux programmes de
I'UE et a d‘autres coopérations.

2. Elargissement oriental de 'UE

Depuis’avénementde la voie bilatérale,
13 nouveaux Etats ont rejoint I'UE. Les
divergences suisses en matiére des
régles du marché intérieur sont moins
bien acceptées dans cette UE élargie,
et ce pour trois raisons. Premiérement,
le consensus entre les Etats membres
devient plus difficile, et une plus grande
disposition au compromis est attendue
de chaque Etat.” Deuxiéemement,
la péréquation financiére de I'UE a
gagné en importance.” La Suisse paie
relativement peu pour la cohésion™,

mais profite davantage du marché
intérieur que la plupart des Etats
membres'"'?, ce qui déplait a certains
membres de [‘UE. Troisiemement,
I'importance d‘une interprétation
uniforme et d‘une surveillance du droit
de I'UE augmente fortement dans
le contexte du conflit sur I‘érosion
de I'Etat de droit en Hongrie et en
Pologne.

3. L'orientation géopolitique
croissante de 'UE

Face aux tensions croissantes entre
I‘Occident, la Russie et la Chine, 'UE
joue un réle géopolitique de plus en
plus important.”” En développant son
autonomie stratégique, elle renforce
son pouvoir'®. Gréce a la taille de son
marché intérieur, elle assume une
fonction de leader réglementaire
au niveau mondial“. La Svuisse a
ainsi largement repris les sanctions
étendues de I'UE contre la Russie
dans le contexte de la guerre en
Ukraine. L‘importance géopolitique
croissante du marché intérieur a pour
conséquence que |‘UE vérifie plus
attentivement qui y participe et a
quelles conditions. La Suisse n‘échappe
pas a cette évolution'.
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3. Un pacte bilatéral
Svuisse-UE pour aller
au-dela de la seule

relation économique

L'objectif du pacte bilatéral proposé est
la pérennisation et le développement des
relations Suisse-UE.

L'objectif du pacte bilatéral proposé est la pérennisation et le
développement des relations Suisse-UE. Cet objectif est conforme
a celui que le Conseil fédéral s’est fixé dans sa stratégie de politique
extérieure 2020-2023"". Le pacte bilatéral est entre autres compatible
avec I'approche par paquet du Conseil fédéral du 25 février 2022.

Le pacte bilatéral englobe les accords bilatéraux existants ainsi
que de potentiels accords bilatéraux futurs, et s’7accompagne d’'un
ensemble de mesures de politique intérieure complémentaires. Le
pacte bilatéral désigne & la fois (i) le nouveau paquet de négociations
entre I'UE et la Suisse, ainsi que (ii) le nom & donner & la nouvelle phase
de la voie bilatérale Suisse-UE apreés les négociations.

La dénomination pacte bilatéral a valeur de double signal.

D’une part, elle signale la poursuite de la voie bilatérale comme
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objectif, par opposition a des solutions multilatérales, comme
I'adhésion a 'UE/EEE, ou des solutions intergouvernementales,
comme un accord de libre-échange.

D’autre part, le terme pacte dénote la force et I'importance
politique du lien que veulent se donner la Suisse et I'UE. Il indique
la présence d’intéréts vitaux pour la Suisse et I'UE, et le fait que
les deux parties sont I'une pour 'autre un partenaire privilégié
pour la défense de ces intéréts. Par contraste, ’ACI se focalisait
sur la dimension économique et technicisait les enjeux, comme
le suggérait son titre officiel : “accord facilitant les relations
bilatérales entre 'UE et la Suisse dans les parties du marché
intérieur auxquelles la Suisse participe” (sic).

Avec cette approche, I'objectif est de communiquer de maniére
claire et constructive la raison d’étre du pacte et sa valeur ajoutée,
notamment a la population suisse, qui sera vraisemblablement
appelée a approuver le paquet final. Ce papier identifie trois
dimensions des relations Suisse-UE qui constituent la raison d’étre
du pacte bilatéral et fondent son contenu :

1. Les valeurs — Dans un environnement géopolitique mondial
incertain, la Suisse et I'UE appartiennent a la méme
communauté de valeurs. Ces valeurs incluent des relations
fondées sur I'état de droit et la sécurité juridique.

2. Les personnes — Sur la base de ces valeurs communes, les
relations entre la Suisse et I'UE s’incarnent a travers des
personnes. Les interconnexions et interdépendances humaines
entre la Suisse et I'UE sont fortes et doivent recevoir une
attention particuliére.

3. Les échanges — Sur la base des valeurs communes et des
personnes, les échanges entre la Suisse et I'UE sont intenses
et mutuellement bénéfiques.”” Ceux-ci gagnent a étre
approfondis dans plusieurs domaines.

Le contenu détaillé de ces dimensions sera présenté dans les
prochains chapitres.
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. ) e Appartenance & une
Pacte bilatéral i -
communavuté de valeurs
commune
e Mécanisme juridique de

réglement des différends

Personnes

e Protection des

travailleurs et des Echanges
salaires

e Droit aux prestations

sociales et obtention de
permis de séjour

Figure 2 — Dimensions fondamentales & contenu du pacte bilatéral

Contrairement & I’ACI, le pacte va donc au-dela de la relation
purement économique et ne se limite pas a la résolution des questions
institutionnelles. Il fonde un partenariat sur des valeurs communes,
qui font partie intégrante du pacte. En outre, les trois dimensions
permettent la prise en compte des besoins de la Suisse et de 'UE qui
doivent étre satisfaits pour rendre la conclusion d’un pacte bilatéral
politiquement acceptable pour les deux parties (voir chapitre 4).

La proposition de pacte bilatéral offre une certaine latitude pour
la forme juridique finale @ donner aux relations Suisse-UE. Si cette
derniére estimportante et doit faire partie des (pré)négociations, elle
ne doit pas éclipser la vision politique et les questions de fond au cceur
de I'approche (voir encadré 3).
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Encadré 3

Le débat doit aller au-dela de la seule question de la forme du pacte bilatéral

La question de la forme juridique
que la voie bilatérale devrait prendre
fait couler beaucoup d’encre. Avec
sa derniére approche, le Conseil
fédéral privilégie une approche dite
verticale, ou chaque accord bilatéral
sur le marché intérieur est actualisé
avec de nouvelles dispositions
institutionnelles”, a la place de
I'approche horizontale du projet
d’accord-cadre institutionnel - de
nature transversale.

Les deux approches présentent des
avantages et des inconvénients™.

C’est pourquoi la question doit faire
partie des (pré)négociations en cours,
en tenant compte des marges de
manoeuvre juridiques & disposition

Néanmoins, I'accent mis sur les enjeux
de forme par le Conseil fédéral a mené
jusqu’ici & une nouvelle technicisation
des débats de politique européenne.
Cette stratégie sous-estime la nature
fondamentalement politique de
I'avenir des relations Suisse-UE et le
besoin d'un langage clair et constructif
pour conclure ce dossier.
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4. Quels besoins le
pacte bilatéral doit-il
satisfaire ?

Pour que le pacte bilatéral ait une chance de
réussite, il est impératif que le débat repose
sur un langage clair, constructif et ancré
dans les faits.

4.1 Requalifier le débat

Pour que le pacte bilatéral ait une chance de réussite, il est impératif

que le débat repose sur un langage clair, constructif et ancré dans les

faits.”* Ce langage doit étre partagé par les parties prenantes de 'UE

(institutions européennes, Etats membres) et de la Suisse (Conseil

fédéral, partis politiques, cantons, partenaires sociaux, économie,

citoyenne-s, entre autres).

L'objectif est de dissiper les mécompréhensions majeures
qui ont dégradé les précédents débats. Deux exemples de cette
requalification, parmi d’'autres, peuvent étre donnés ici.

e Premiérement, au lieu de ligne rouge, un concept défensif et
limitant, celui de besoin, qui intégre les deux parties dans un
ensemble, est préféré.

e Deuxiemement, il s’agit de réorienter le débat autour de la
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souveraineté, un concept polysémique et émotionnel, vers un
débat sur la flexibilité, un terme moins ambigu, et dont la Suisse
a exprimé le besoin dans sa relation juridique avec I'UE.

4.2 Quinze besoins de la Suisse et de I'UE identifiés

Pour chacune des trois dimensions du pacte bilatéral (figure 2), il
convient de cartographier les besoins que la Suisse et I'UE doivent
satisfaire. Cette section évalue ces besoins en fonction de leur enjeu
dans les négociations comme obstacle majeur, pas d’obstacle majeur
ou malentendu (voir encadré 4 pour les aspects méthodologiques).

Encadré 4

Evaluation des besoins de la Suisse et de I'UE

Les besoins de la Suisse et de I'UE sont
évalués™ en fonction de leur enjeu de
négociation :

comme enjeu de négociation
alors qu'ils seraient satisfaits
indépendamment du résultat
des négociations. Il y a des

. Obstacle majeur indique un forces politiques en Suisse qui

conflitentre un besoin de la Suisse
et un besoin de I'UE qui doit étre
résolu par la négociation.

Pas d’obstacle majeur indique
que la satisfaction de ce besoin ne

ont intérét a ce que ces points
soient mal compris. Pour que les
négociations aboutissent, ces
problémes doivent étre reconnus
comme résolus.

devrait pas poser probléeme une
fois tous les obstacles majeurs
éliminés.

. Malentendu indique certains
besoins légitimes de la Suisse
qui ont été identifiés par le passé

Les besoins partagés par les deux
parties (par ex. efficacité budgétaire
dans I'aide sociale) sont assignés & la
partie pour laquelle ils jouent un réle
prédominant.

Le tableau 1 fournit une vue d’ensemble de quinze besoins qu'un pacte
bilatéral doit satisfaire, structurés par dimension du pacte bilatéral
et enjeu de négociation.

Ces besoins sont présentés et évalués individuellement dans I’annexe
A.
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Tableau 1: Cartographie des besoins classés par enjeu dans les négociations

[#1] Autonomie de
I'ordre juridique de 'UE

[#2] Mécanisme
juridique de résolution
des conflits

[#3] Egalité de
traitement future :
reprise dynamique du
droit de 'UE

(sauf en lien avec [9])

[#4] Egalité de
traitement future :
surveillance

[#5] Egalité de
traitement dans le
présent : péréquation
européenne

[#6] Flexibilité future :
pas de nouvelles
“clauses guillotines”

[#7] Flexibilité future :
pas de reprise du droit
de 'UE si nécessaire

[#8] Préservation de
la démocratie semi-
directe

[#9] Egalité de
traitement dans
le présent : libre
circulation des
travailleurs

[#13] Egalité de
traitement dans le
présent : commerce

[#10] Efficacité
budgétaire : accés a
'aide sociale

[#11] Respect des
régles : lutte contre
la sous-enchére
salariale

- [#14] Actualisation
d’accords existants

[#15] Conclusion de
nouveaux accords

[#12] Respect -
des régles : lutte

contre la fraude aux
assurances sociales

En rouge : besoins d’acteur-trice-s suisses. En bleu : besoins de I'UE. [X] = n° de besoin
(voir annexe A). Certains besoins sont partagés par I'autre partie (par ex. 'UE a aussi
besoin de I'actualisation des accords existants), mais de fagon moins prédominante. Il
n'y a pas de malentendu relatif aux besoins de I'UE, dans le sens oU ce papier adopte une
perspective de politique intérieure et étrangére de la Suisse.
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4.3 Trois paramétres que le pacte bilatéral doit prendre en compte
Outre leur enjeu dans la négociation, les besoins de la Suisse et de
I'UE difféerent sous plusieurs aspects significatifs. Trois distinctions
sont importantes pour le succés des négociations et constituent des
paramétres a prendre en compte dans le pacte bilatéral.

Premiérement, tous les besoins n’ont pas la méme importance.
Par exemple, les principes politiques comme la libre circulation des
travailleurs ont plus de poids pour 'UE que le montant exact versé par
la Suisse pour la péréquation européenne. Pour avoir ses chances, le
pacte bilatéral doit estimer correctement le poids de chaque besoin
dans le cadre des négociations.

Deuxiemement, certains besoins de la Suisse sont les besoins
d’un sous-groupe d’acteur-trice's politiques clés (veto players). Par
exemple, le besoin de lutte contre la sous-enchére salariale (#11)
est un besoin des partenaires sociaux suisses, principalement des
syndicats, tandis que le besoin de limitation des colts (#10) est un
besoin des forces politiques de droite. Pour avoir ses chances, le pacte
bilatéral doit donc maximiser la satisfaction des besoins en veillant
aux équilibres politiques en Suisse.

Troisiemement, certains besoins concernent le présent, tandis
que d’autres concernent le futur. La distinction présent—futur est
peut-étre une des dimensions les plus négligées du débat jusqu’ici.
Pour la Suisse, les incertitudes liées a un engagement a long terme
ont constitué un frein important a la conclusion d’un accord avec
I'UE. Certes, l'incertitude zéro n’existe pas. Néanmoins, deux actions
peuvent étre prises pour satisfaire ce “métabesoin” qu’est le besoin
de la Suisse pour moins d’'incertitude.

e Les responsables politiques suisses doivent dissiper le
malentendu selon lequel la conclusion d’un accord avec I'UE
accroitrait 'incertitude par rapport a une situation sans nouvel
accord ; c’est faux (voir évaluation du besoin #7).

e Il convient de minimiser I'incertitude avec la stratégie suivante :
régler les problemes du présent dans le présent, au lieu de les
repousser dans le futur.

Le pacte bilatéral esquissé au chapitre suivant prend en compte ces
parameétres.
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5. A quoi un
pacte bilatéral
politiquement

realiste ressemble-t-
il 2

Sur la base des besoins et des parametres
identifiés, ce chapitre esquisse une
proposition possible pour le pacte bilatéral.

Sur la base des besoins et des parameétres identifiés, ce chapitre
esquisse une proposition possible pour le pacte bilatéral, fondée sur
une combinaison de compromis politiquement réalistes pour la Suisse
et pour ’'UE, ainsi que des mesures de politique intérieure. Pour chaque
dimension du pacte bilatéral, le chapitre prend en compte tous les
obstacles majeurs identifiés ainsi que les concessions substantielles
faites des deux cotés.
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5.1 Mettre en avant les valeurs et la sécurité juridique dans le pacte
bilatéral

5.1.1 Ancrer le pacte bilatéral dans les valeurs communes
Le fondement du pacte bilatéral doit étre lareconnaissance des valeurs
communes (voir encadré 5). L’appartenance & une communauté de
valeurs peut étre affirmée de différentes maniéres, en fonction de la
forme choisie pour le pacte bilatéral (par exemple dans une déclaration
commune ou dans le préambule d’un accord).

Encadré 5

Les valeurs communes de la Suisse et de 'UE

La Suisse fait incontestablement
partie de I[‘Europe, tant sur le plan
géographique que culturel. Elle
partage les “héritages culturels,
religieux et humanistes de I‘Europe, a
partir desquels se sont développées les
valeurs universelles que constituent les Outre ces paralléles, les valeurs

tres similaires. Il s‘agit par exemple de
la liberté, de la démocratie, de I'‘Etat
de droit, de la non-discrimination, de
la solidarité et de I‘égalité entre les
femmes et les hommes.

droits inviolables et inaliénables de la
personne humaine, ainsi que la liberté,
la démocratie, I‘égalité et I'‘Etat de
droit¥, comme le stipule le préambule
du traité sur I‘Union européenne.

communes de la Suisse et de 'UE sont
également ancrées dans la Convention
européenne des droits de I‘homme.
En Suisse, la Convention est en
vigueur depuis le 28 novembre 1974

Dans I'UE, la Convention est partie
intégrante du droit de I’Union en vertu
de I'article 6(3) du Traité sur I'Union
européenne.

Les valeurs inscrites dans la
Constitution fédérale”® et dans le
traité sur [‘Union européenne sont

L'une de ces valeurs communes est la sécurité juridique. Dans le pacte
bilatéral, cela se traduit par la reprise dynamique du droit (prévisibilité
juridique) et un mécanisme juridique de réglement des différends. La
reconnaissance des valeurs communes établit la confiance nécessaire
a l'application de ces principes.

Les valeurs communes se refletent également dans la
participation solidaire de la Suisse a la péréquation financiére
européenne. Cette contribution devrait étre pérennisée dans le cadre
des négociations sur le pacte bilatéral.
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5.1.2 Renforcer la sécurité juridique et la proportionnalité
pour la Suisse gréce au tribunal arbitral

Un tribunal arbitral est dans tous les cas avantageux pour la Suisse.
Ce seraient plutot les négociations et 'obstination politique autour de
ce dossier qui sont colteuses. Sans tribunal arbitral, 'UE peut, en cas
de litige, prendre des contre-mesures dans d’autres domaines qui sont
potentiellement disproportionnées, par exemple en ce qui concerne la
participation suisse aux programmes-cadres de recherche Horizon
Europe ou la reconnaissance de I'équivalence boursiére. Un tribunal
arbitral pourrait statuer sur le différend et les contre-mesures
appropriées. Pour la Suisse, cela signifie une sécurité juridique
accrue et une protection contre des contre-mesures potentiellement
arbitraires de I'UE.

Compte tenu des options a disposition, un tribunal arbitral avec
recours & la Cour de justice de I’'Union européenne (CUUE) est le
meilleur choix pour la Suisse. Cette solution lui permet de maximiser
son autonomie en matiére de surveillance de la mise en ceuvre des
accords. Pour la Suisse, la condition préalable est la clarification
préalable et juridiquement contraignante des conflits ouverts en
matiére de libre circulation des personnes. Ceux-ci doivent étre résolus
dans le cadre du paquet de négociations actuel afin d’éviter qu’ils ne
soient soumis au nouveau mécanisme de réglement des différends. Si
les compromis négociés en matiére de libre circulation des personnes
sont explicitement reconnus comme n’étant pas du droit de I'UE, la
CJUUE doit les respecter dans ses décisions. Cela pourrait par exemple
étre obtenu par une déclaration commune interprétative.

En conséquence, il est stratégiquement judicieux pour la Suisse
d’opter pour cette variante et de conserver sa force de négociation
pour d'autres points.
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Tableau 2 : Options pour le mécanisme juridique de résolution des

conflits

Options

Tribunal arbitral sans implication
de la CJUUE avec interprétation
matérielle du droit du marché
intérieur

Tribunal arbitral sans implication
de la CJUE avec seul contréle de
la proportionnalité des contre-
mesures

(proposition Ambuhl-Scherer)

Tribunal arbitral avec implication
de la CJUE et du Tribunal fédéral

Tribunal arbitral avec implication
de la CUUE
(modéle ACI)

Tribunal arbitral avec implication
de la cour AELE

Cour AELE seule

Cour AELE et autorité de
surveillance AELE

(arrimage aux institutions EEE
AELE)

CJUUE seule
(proposition initiale de I'UE)

Evaluation

Juridiguement impossible pour 'UE
(voir besoin #2)

Juridiquement possible pour 'UE, mais
la Suisse n'aurait aucune possibilité de
défendre juridiquement sa position. La
possibilité d’un jugement positif en faveur
de la Suisse est définitivement perdue.

Sur le plan juridique, cela a peu de sens,
puisque le droit qui doit étre interprété
en cas de différend est le droit de I'UE, et
non le droit suisse pour lequel le Tribunal
fédéral est compétent.

(voir encadré 1)

Meilleure option possible pour la Suisse

Juridiguement impossible pour 'UE
(voir besoin #2)

Juridiguement impossible pour 'UE

et nécessiterait une modification des
bases Iégales de la Cour AELE, qui serait
politiquement difficile.

Cette solution répondrait au besoin de
I‘'UE, mais pas au besoin de flexibilité de la
Suisse. La surveillance serait plus stricte
et effectuée a un niveau supranational.
(voir besoin #2 pour I'UE et besoin #8 pour
la Suisse)

Cette solution ne répond pas au besoin de
la Suisse
(voir besoin #8)
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5.2 Les personnes au coeur du pacte bilatéral

5.2.1 Maitriser les colts de I'aide sociale et éviter les abus,
en conformité avec le droit de 'UE
La recherche de solutions concernant la directive dite citoyenneté
(2004/38/EC, ci-aprés “la Directive”) serait facilitée par un
recentrage du débat sur les effets réels attendus plutét que sur des
fétiches politiques symboliques — dans la droite ligne du pragmatisme
helvétique.

C’est pourquoi la Suisse devrait signaler a 'UE qu’elle est préte
a reprendre partiellement la Directive.

Certains aspects de la Directive découlent de la libre circulation
des travailleurs et sont juridiquement pertinents pour la Suisse
(intégration économique), tandis que d’'autres aspects dépendent
de la citoyenneté de I'Union et ne sont pas pertinents pour la Suisse
(intégration politique), comme analysé en détail en 2022 par des
auvteur-e's du foraus.

Sur cette base, la combinaison de compromis suivante est
proposée :

e Légére adaptation du droit a I'aide sociale pour les citoyen'ne's
de 'UE économiquement actif've's, conformément a la Directive

e Elargissementdudroit au rassemblement familial, conformément
a la Directive

e Des compromis des deux c6tés sont attendus sur le droit au
séjour permanent et les droits des résident-e's permanent-e's

- L'UE accepte que la Suisse ne reprenne pas la plupart des droits liés au
séjour permanent, puisqu’ils découlent de la citoyenneté de 'UE et non de
la libre circulation des travailleurs. Cela concerne en particulier le droit au
séjour permanent et le droit & 'aide sociale des citoyen'ne's de 'UE
économiquement inactif-ves, ainsi que le droit au séjour permanent des
membres de la famille issus d’Etats tiers.

- La Suisse concéde I'harmonisation du délai-seuil pour I'obtention de
I'autorisation d'établissement (permis C) & cing ans, quand bien méme elle
reléve de la citoyenneté de I'UE. L'égalité de traitement pour les
citoyen'ne's de I'UE est politiquement trés importante (voir besoin #9)

et les conséquences pour la Suisse seraient trés modestes.
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e Enmatiére d’expulsion des criminel-le's européen-nes, 'UE accepte
que les reégles actuelles de I'accord sur la libre circulation des
personnes (ALCP) restent applicables au lieu des régles plus strictes
prévues par la Directive.

Pour maximiser leur sécurité juridique respective par rapport a cette
reprise partielle, une déclaration interprétative commune est annexée
a 'accord final®*%, afin de s’accorder sur une interprétation commune,
confirmer le rapport spécifique qui lie la Suisse et I'UE, qui est différente
de celle entre Etats membres, et confirmer "appui sur les régles de UE
dans la réalisation d’une libre circulation des personnes économique
dans laquelle le concept de citoyenneté de I'Union n’a pas d’équivalent.

Dans le débat politique suisse, la reprise de la Directive est
avant tout une question de colts (voir besoin #12). Jusqu'd présent,
le Secrétariat d’Etat aux migrations n’a publiquement fourni aucune
estimation des colUts supplémentaires pour I'aide sociale. Avenir Suisse
estime que les conséquences financiéres seraient modestes, notamment
en comparaison avec les colUts économiques de I'érosion des relations
bilatérales.

Un enjeu important est la répartition inégale des coUts
supplémentaires pour 'aide sociale aux différents échelons du systeme
fédéral suisse. Les coUts de I'aide sociale sont gérés au niveau communal
ou cantonal. Pour les petites communes en particulier, méme un petit
nombre de bénéficiaires supplémentaires de I'aide sociale peut avoir
de lourdes conséquences financiéres. Les bénéfices économiques
d’un meilleur accés au marché intérieur de I'UE seraient inégalement
répartis aux niveaux cantonal et communal par rapport aux coGts. La
péréquation financiére nationale existe précisément pour compenser
de telles inégalités. Un instrument temporaire dédié pourrait étre créé,
comme cela a été récemment fait dans d’autres domaines.
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5.2.2 Maintenir I'efficacité de la protection salariale
suisse tout en la rendant eurocompatible

La Suisse et 'UE partagent le méme objectif en matiére de lutte
contre la sous-enchére salariale*’. C’est au niveau de la mise en ceuvre
que se situe le conflit. Il s’agit de trouver des compromis pour les deux
parties, en tirant les legons de I’ACl et en prenant en compte I'opinion
des partenaires sociaux suisses et européens.

Outre la directive (UE) 2018/957, la Suisse accepte la reprise
de la directive 2014/67/UE (protection salariale), mais négocie les
compromis suivants de la part de 'UE :

1. Une caution préalable obligatoire pour tous les prestataires
de services dans les branches a risque. La caution obligatoire,
qui n'était pas prévue dans I'’ACI, est une des mesures les plus
efficaces dans la lutte contre la sous-encheére salariale®'.

2. Undélaid’annonce de 4 jours ouvrables, contre 8 jours calendaires
actuellement et contre O jour dans le droit de I'UE, dans les
branches a risque.

3. Libre prestation de services sur territoire suisse jusqu’a 3 mois
par année, contre 12 mois (prolongeable jusqu’a 18 mois) dans
I'VE.

4. Lanotiondebranche arisque etle niveau d’'intensité des controles
sont reconnues comme de la seule compétence de la Suisse.

Ces quatre compromis figureraient dans une nouvelle annexe de
I’ALCP (le cas échéant, dans une annexe d’'un nouvel accord horizontal).
Parce qu’ils ne constituent pas du droit de I'UE, ils devraient étre
acceptés comme tels par la CJUE, conformément & la déclaration
interprétative commune sur le périmétre d’interprétation de la CJUE
(voir section 5.1.2).

Pour faciliter les négociations a ce propos avec 'UE aussi bien
gu’avec les partenaires sociaux en Suisse, la Confédération peut
notamment proposer 3 contreparties.
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1. Premiérement, elle peut s’engager a des processus de contrdle
numérisés, qui permettraient de conserver la méme efficacité
dans les contréles (voire a I'améliorer) tout en minimisant la
bureaucratie imposée aux entreprises et indépendants de 'UE
effectuant des prestations en Suisse*”. En plus de la numérisation
du délai d’'annonce obligatoire, déja proposée par le passé*®, des
procédures numérisées et aussi automatisées que possibles pour
la caution et 'obligation de documentation devraient également
étre proposées. Cette réforme peut s’appuyer sur la révision
partielle de la loi sur les travailleurs détachés initiée par le Conseil
fédéral et la nouvelle plateforme électronique du Seco, toutes
deux annoncées en décembre 2022

2. Deuxiémement, elle peut proposer la participation de la Suisse
a des agences européennes améliorant les conditions de travail,
comme I'Autorité européenne du travail et Eurofound.

3. Troisiemement, elle peut proposer I'alignement de la Suisse a
d’autres réglementations de I'UE liées a I'amélioration des
conditions de travail, comme la directive 92/58/CEE (droit d’arrét

de travail en cas de danger)

Dans le cadre du comité consultatif établi par le DFAE", la
Confédération et les partenaires sociaux ont également I'opportunité
d'analyser quelles nouvelles mesures de protection salariales
eurocompatibles pourraient étre adoptées dans le futur. En 2019
déja, des auteur-e's du foraus avaient esquissé un ensemble de
mesures possibles.”” Les propositions de novembre 2022 de I'ancien
conseiller d’Etat Markus Notter constituent également des pistes
intéressantes.”” Pour disposer du temps nécessaire pour décider et
mettre en ceuvre ces mesures, des régimes transitoires pourraient
étre négociés avec 'UE, sur le modéle des Bilatérales I.
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5.3 Favoriser les échanges grdce au pacte bilatéral

5.3.1 Davantage de temps d’adaptation pour la
Confédération et les cantons pour 'actualisation de
I"accord de libre-échange Suisse-UE
L'application des régles de 'UE en matiére d'aides d’Etat a 'ensemble
de I'industrie suisse requerrait des réformes colteuses en temps, en
collaboration avec les cantons. C'est pourquoi la mise a jour de 'accord
de libre-échange ne devrait pas faire partie du pacte bilatéral, méme
si elle pourrait présenter un intérét économique pour la Suisse.
Deux mesures sont proposées afin que la Suisse puisse démontrer
de maniére crédible a ses partenaires européens sa volonté de
progresser dans ce dossier important pour 'UE. Premiérement, la
Suisse et ’'UE devraient s’engager dans une déclaration commune
a ce que les négociations sur la mise a jour de I'accord de libre-
échange commencent dans les 6 mois suivant la conclusion du pacte
bilatéral®”. Deuxiemement, la Suisse devrait s’engager dans une
déclaration unilatérale a initier une révision partielle de sa loi sur le
marché intérieur dans un délai de 12 mois. Cette révision permettrait
d’établir les bases légales pour une réglementation de la politique
des subventions des communes, des cantons et de la Confédération.
L'objectif serait de rendre la pratique suisse compatible avec
la législation européenne sur les aides d’Etat. Selon différentes
évaluations, les changements en Suisse seraient principalement de
nature procédurale : la majeure partie des subventions actuelles ne
seraient pas concernées.

5.3.2 Davantage de prospérité grace a un accés approfondi
au marché intérieur
Le pacte bilatéral permet a la Suisse d’élargir le périmétre des
négociations et de s’assurer un droit de participation & I’élaboration
des politiques de I'UE pertinentes.

De nouveaux accords, notamment dans les domaines
de I'électricité, de la santé, de la sécurité alimentaire et des
télécommunications, sont dans I'intérét des deux parties.”* lls font
bénéficier la population suisse et celles de ’'UE d’avantages concrets
et augmentent la sécurité de 'approvisionnement dans des domaines
clés, notamment en matiére d’énergie ou de santé.
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Les accords existants doivent étre mis a jour de maniére dynamique,
par exemple I'accord de reconnaissance mutuelle (ARM). L'UE
accorde les décisions d’équivalence en suspens pour la bourse et la
protection des données, domaines dans lesquels la Suisse respecte
déja les normes de I'UE. Le pacte bilatéral permet également de
nouveaux domaines de coopération, par exemple une participation
suisse a I'’Autorité européenne de préparation et de réaction en cas
d’'urgence sanitaire (HERA) ou au mécanisme d'ajustement carbone
aux frontiéres (Carbon Border Adjustment Mechanism, CBAM).

5.3.3 Plus d’opportunités pour la population suisse grace
a une participation sur pied d’égalité aux
programmes de "'UE
Autre élément central, le pacte bilatéral devrait également garantir
a la Suisse des conditions de participation égales aux programmes
de 'UE, dans le présent et a I'avenir. Un mécanisme garantissant
I'association suisse devrait étre intégré en conséquence dans
le pacte.”® Cela signifie que les universités, les individus et les
entreprises suisses seraient soumis aux mémes droits et obligations
que les Etats EEE AELE et les Etats membres de I’'UE, par exemple
pour la participation & Horizon Europe (recherche et innovation),
Europe numérique (numérisation), Europe créative (culture et médias)
ou Erasmus+ (formation). Gréce & ce mécanisme, la participation
de la Suisse & d'autres programmes, comme RescEU (dispositif de
protection civile), pourrait faire I'objet de négociations simplifiées a
I'avenir.



Tableau 3 : Récapitulatif de la combinaison de compromis et mesures proposée pour le pacte bilatéral

En rouge : besoins d‘acteur-trice's suisses. En bleu : bes:

[#1] Autonomie de I'ordre juridique
de 'UE

[#2] Mécanisme juridique de
résolution des conflits

[#3] Egalité de traitement future :
reprise dynamique du droit de I'UE.

[#4] Egalité de traitement future
: surveillance

Déclaration commune sur les valeurs communes
(o autre instrument analogue)

Tribunal arbitral avec implication de la CUUE

Déclaration interprétative commune sur le périmétre de
compétence de la CUUE dans le réglement des différends

Dynamisation des accords sur le marché intérieur

Pas d'autorité de surveillance supranationale pour la Suisse en
contrepartie d'un tribunal arbitral avec implication de la CUUE

[#5] Egalité de dans le
présent : péréquation européenne

[#6] Flexibilité future : pas de
nouvelles “clauses guillotines”

[#9] Egalité de traitement dans.
le présent : libre circulation des
travailleurs

[#10] Efficacité budgétaire : accés
& l'aide sociale

[#9] Egalité de traitement dans.
le présent : libre circulation des
travailleurs

[#11] Respect des régles contre la
sous-enchére salariale

[#13] Egalité de traitement dans le
présent : commerce
[#14] Accés : actualisation des

accords existants

[#15] Accés : conclusion de
nouveaux accords

de la contribution suisse & la réduction des
és économiques et sociales en Europe (“m e
).

L'approche verticale proposée par la Suisse, si elle est acceptée
par PUE, satisfait ce besoin.

Reprise partielle de la directive 2004/38/EC (dite ‘citoyenneté’)

Déclaration interprétative commune relative & la directive
2004/38/EC

Reprise compléte de la directive UE 2018/957 (principe méme
salaire pour méme travail au méme endroit)

Reprise partielle de la directive 2014/67/UE (protection
salariale)

Déclaration commune sur l'actualisation de Paccord de
libre-échange

Activation et de toutes les

Cette solution implique des compromis par les deux parties par rapport & leur préférence initiale.

L'UE reconnait explicitement une interprétation qui respecte les
intéréts de la Suisse.

Limitation du nombre d'accords “dynamisés”

L'UE accepte que la Suisse se charge elle-méme de la surveillance des

subventions suisses en Suisse
(modele & deux piliers).

« Pas de droit de séjour permanent et & l'aide sociale pour les
de

« Pas de droit de séjour permanent pour les membres de la famille
issus d'Etats tiers

 Maintien des régles actuelles pour le renvoi des criminel-les
européen-ne's

L'UE reconnait explicitement une interprétation qui respecte les.
intéréts de la Suisse.

« Caution préalable obligatoire dans les branches & risque
« Délai d'annonce de 4 jours ouverts dans les branches & risque
« Libre prestation de services jusqu'a 3 mois

« Branches a risque et intensité des contréles définies par la Suisse

Consentement & repousser I'actualisation de 'accord dans une
seconde phase de négociations

Suisse-
UE actuellement suspendues

Elargissement de la masse de négociation pour le pacte bilatéral

de I'accord de mutuelle (MRA)
* Pleine port ipation de la Suisse & Horizon Europe et Erasmus+
« Octroi de 'équivalence boursiére
* Reconnaissance d'équivalence pour la protection des données

* Consentement & négocier de nouveaux accords, comme un accord

sur Pélectricité, un accord sur la santé ou un accord sur la sécurité
alimentaire®

« Participation de la Suisse & de nouveaux programmes pertinents
(par ex. Digital Europe, Creative Europe, RescEU).

+ Mécanisme contraignant garantissant le droit de la Suisse &
participer sur pied d’égalité aux programmes de I'UE & I'avenir.

s de I'UE. [X] = n® de besoin (voir annexe A).

Acceptation du principe de reprise dynamique

La Suisse accepte un tribunal arbitral avec
implication de la CUU

La contribution suisse n'est plus volontaire,
mais une contrepartie de la Suisse.

* Ajustement du droit & I'aide sociale

« Elargissement du regroupement familial
* Harmonisation du délai d’obtention du
permis C

Délai d’annonce de 4 jours ouverts dans les
branches & risque

Engagement & l'actualisation de laccord et la
révision du droit suisse des subventions

Les besoins #7, #8, #12 sont des malentendus qui ne constituent pas un enjeu de négociation. lls ne nécessitent donc pas de mesures ou de propositions de compromis.

Instrument temporaire de péréquation financiére

des mesures d
(cuutlnn documentation, délai d’annonce)
+ Au besoin, des nouvelles mesures
d'accompagnement eurocompatibles

Projet de révision partielle de la loi sur le marché
intérieur
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Annexe A

L’annexe A présente en détail 15 besoins de la Suisse et de 'UE qu’un

pacte bilatéral doit satisfaire, triés par dimension du pacte bilatéral

(valeurs, personnes, échanges).

Valeurs

Les valeurs communes de la Suisse et de I'UE incluent des relations
internationales ordonnées fondées sur la sécurité juridique. C'est
dans ce contexte plus large que les besoins 1-8 de la Suisse ou de 'UE

doivent étre lus.

Besoin 1

— Autonomie de I'ordre juridique de I'UE

Besoin

Partie concernée

Description

Un principe central du systéme constitutionnel de 'UE

est celui de 'autonomie de I'ordre juridique de I’'UE.
Concretement, la seule autorité autorisée a interpréter le
droit de 'UE en derniére instance est la Cour de Justice

de I'UE (CUUE).”” La logique sous-jacente est simple :

des interprétations divergentes délivrées par différentes
autorités compromettraient la raison d’étre méme de I'UE,
a savoir une harmonisation réglementaire entre les Etats
participants. Sans monopole d’interprétation, le concept de
marché intérieur est irréalisable.

Pour les relations Suisse-UE, cela signifie que toute solution
prévoyant une autorité interprétant en dernier ressort

le droit de I'UE qui ne serait pas la CJUE (par exemple un
tribunal international avec compétence d’interprétation

du droit de I'UE) est irréalisable. Elle sera rejetée par I'UE
parce qu’elle est illicite dans son ordre juridique.



Pacte bilatéral Annexe A 35

Evaluation
Enjeu Obstacle majeur
Justification Tout mécanisme de résolution de conflits liés a

I'interprétation du droit de I’'UE doit respecter I'autonomie
de I'ordre juridique de I’'UE. Il doit donc impliquer (du moins
partiellement) la COUE — comme c'est par exemple déja

le cas dans 'accord bilatéral sur le transport aérien.”” En
Suisse, I'implication, méme indirecte, de la CJUE a été
fortement critiquée, le plus souvent au motif que celle-ci —
en tant que juridiction d'une des parties & I’accord — n’est
pas impartiale. Dans I’Espace économique européen, ce
besoin a été satisfait par la création de la Cour AELE,

un tribunal supranational paralléle a celui de I'UE, et
spécialement compétente pour I'lslande, le Liechtenstein et
la Norvege.

Pour I'UE, juridiquement, une solution ne prévoyant aucune autorité
interprétant le droit de 'UE est donc conforme au droit de 'UE.” Mais
elle n’a aucune chance politique d'étre acceptée par I'UE car elle va
a I’encontre d’un de ses besoins majeurs : tous les participants a son
marché intérieur doivent respecter les mémes régles, afin d'assurer
I’égalité de traitement. Sans une source unique d'interprétation du
droit, I’égalité de traitement ne peut pas étre garantie, ce qui sape
le principe méme de marché intérieur. De nombreux principes du
jargon bruxellois — principe d’homogénéité du droit®’, principe de non-
discrimination®, level playing field — dérivent en réalité de ce besoin
élémentaire.
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Besoin 2
— Mécanisme juridique de résolution des conflits

Besoin

Partie concernée “

Description Certaines divergences entre 'ordre juridique suisse et celui
de 'UE résultent d'un désaccord d’interprétation entre les
deux parties. De tels désaccords se produisent régulierement
au sein de I'UE. S’ils persistent, ils sont généralement réglés
par voie judiciaire. Cette approche garantit une certaine
sécurité juridique ainsi que la perspective d’une résolution
ordonnée de conflits latents. Or, la voie bilatérale actuelle ne
prévoit aucun mécanisme juridique de résolution des conflits
entre les parties — seulement la voie diplomatique (comités
mixtes des accords respectifs) dépendant du bon vouloir des
parties (décisions par unanimité). Cela explique pourquoi
certains conflits ont persisté. Pour garantir une certaine
sécurité juridique ainsi qu’une résolution fiable de conflits
latents, 'UE a besoin d’un mécanisme juridique de résolution

des conflits.
Evaluation
Enjeu Obstacle majeur
Justification XOiF év?luation du besoin #1 ‘Autonomie de 'ordre juridique
el'UE

Pour assurer cette égalité de traitement a I'avenir, I'UE souhaite une
reprise dynamique du droit de 'UE par la Suisse dans les domaines
du marché intérieur oU elle participe ainsi que des mécanismes
de surveillance associés, de maniére & ce que les mémes régles
s’appliquent & tous les participants au marché.

Besoin 3
— Egalité de traitement future : reprise dynamique du droit de 'UE

Besoin

Partie m

concernée

Description Pour éviter d’autres divergences législatives & I'avenir,

comme celles liées & la libre circulation des travailleurs, 'UE

veut une reprise dynamique du droit de I'UE par la Suisse.
Concrétement, a chaque nouvelle évolution du droit de I'UE dans
un domaine du marché intérieur de I’'UE auquel la Suisse participe,
I'UE veut que la Suisse la mette en ceuvre en droit suisse dans les
meilleurs délais.
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Evaluation
Enjeu Pas d’obstacle majeur

Justification L’obligation de reprise dynamique ne s’appliquerait que dans un
nombre limité de domaines, a savoir ceux pour lesquels la Suisse
participe au marché intérieur.”” Dans ce domaine, 'UE s’est
montrée disposée par le passé a négocier des compromis ; elle
avait notamment consenti a des exceptions substantielles pour le
transport terrestre dans le projet d'accord-cadre institutionnel.
Le seul domaine pour lequel sa disposition au compromis s’est
avérée plus limitée est la libre circulation des travailleurs — a
savoir le domaine oU la Suisse demande les exceptions les plus
importantes (voir besoin #9).

Besoin 4
— Egalité de traitement future : surveillance

Besoin

Partie

concernée ﬂ

Description Pour s’assurer de la bonne mise en ceuvre et application au
niveau national du droit repris par la Suisse, 'UE veut un
mécanisme de surveillance. Dans I'UE, cette fonction est assurée
par la Commission européenne ; dans les Etats EEE/AELE, par
I’Autorité de surveillance de ’AELE (ESA). En cas de (soupgon
de) violation, I'institution de surveillance saisit la juridiction
compétente.

Evaluation

Enjeu Pas d’obstacle majeur

Justification  Ce besoin ne semble avoir été problématique ni pour la
Suisse ni pour 'UE dans le contexte du projet d’accord-cadre
institutionnel.

L'égalité de traitement doit bien sir également étre garantie dans
le présent. Or, il y a trois domaines dans lesquels la Suisse participe
actuellement au marché intérieur de 'UE de maniére similaire aux
Etats membres de 'UE/EEE, mais en suivant des régles différentes
que les autres participants. En raison de son besoin d’égalité de
traitement, I'UE souhaite que la Suisse aligne ses pratiques. Il s’agit
des besoins #5, #9 et #13, respectivement ci-contre, dans la section
“Personnes” et dans la section “Echanges”.
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Besoin 5

— Egalité de traitement dans le présent : péréquation européenne

Besoin

Partie

concernée ﬂ

Description A l'instar de la péréquation financiére entre les cantons suisses,
'UE pratique elle aussi une forme de péréquation européenne
: tous les Etats participant au marché intérieur de 'UE
contribuent financierement & réduire les disparités économiques
en son sein par le biais d'une politique de cohésion. La Suisse a
contribué a cette politique entre 2007 et 2020°°, mais sur une
base volontaire, en monnayant sa contribution dans le cadre
global des négociations Suisse-UE. Pour I'UE, le lien entre
participation au marché intérieur et contribution & la cohésion
est inconditionnel ; elle veut pérenniser la contribution suisse.

Evaluation

Enjeu Pas d’obstacle majeur

Justification La pérennisation de la péréquation européenne fait partie de
'approche de négociation du Conseil fédéral du 25 février 2022.
La commission de politique extérieure du Parlement a méme
proposé de doubler la contribution suisse en décembre 2021 en
échange d’une réintégration de la Suisse dans les programmes-
cadre de recherche de I'UE.
Le référendum optionnel n'a pas été saisi contre la derniére
contribution suisse a la cohésion.

De son coté, la Suisse veut préserver de la flexibilité dans le futur, ainsi
que son systéme de démocratie semi-directe. Il s’agit notamment de
préserver la possibilité pour les nouvelles générations de renoncer
a des obligations de droit européen si la situation I'exige. Ce besoin
de flexibilité entre en conflit avec le principe fondamental de droit
international pacta sunt servanda (“les engagements doivent étre
respectés”). C'est pourquoi la Suisse cherche des solutions juridiques
garantissant cette flexibilité. Cela se traduit par les trois besoins
suivants.
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Besoin 6
— Flexibilité future : pas de nouvelles “clauses guillotines”

Partie u
concernée

Description La Suisse veut la possibilité de dénoncer ultérieurement des
accords bilatéraux s’ils ne sont plus dans I'intérét national, sans
que cela menace I’ensemble de la voie bilatérale. En ce sens, la
Suisse ne veut pas de nouvelles “clauses guillotine”, ces clauses
qui relient les accords bilatéraux entre eux, et qui réduisent sa
marge de manceuvre de facto.””

Enjeu Pas d’obstacle majeur

Justification La nouvelle approche du Conseil fédéral de 2022 rend possible
des solutions qui n’incluraient pas de nouvelles clauses
guillotines.”” Puisque chaque accord d’accés au marché
contiendra un volet institutionnel, il ne sera pas possible pour
la Suisse de séparer les bénéfices matériels de I'accord de
I'application des dispositions institutionnelles

Besoin 7
— Flexibilité future : pas de reprise du droit de I'UE si nécessaire

Partie n
concernée
Description La Suisse veut également la flexibilité de ne pas reprendre

du droit de I'UE futur jugé contraire a I'intérét national, sans
s’exposer & des mesures compensatoires de I'UE.

Enjeu Malentendu.
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Justification

Besoin 8

Une solution pérenne permettant a une partie de se soustraire
a ses obligations sans permettre a I'autre partie d’en faire de
méme par compensation n’existe pas.

La question pertinente est quelle amélioration relative la
conclusion d’un accord avec I'UE apporte-t-elle a la Suisse ?
Une expérience de pensée permet de répondre a cette question.

. Aujourd’hui, la divergence législative autonome de la
Suisse (telle que pergue par I'UE) méne & des mesures
compensatoires — mesures dont ni le bien-fondé ni la
proportionnalité ne sont vérifiables.

. Dans un univers dans lequel la Suisse et I'Union disposent
d’un mécanisme de réglement des différends, toute
divergence législative autonome de la Suisse ménerait a
des mesures compensatoires de 'UE — mesures dont le
bien-fondé et la proportionnalité sont vérifiables par un
juge.

En ce sens, accepter le principe de reprise dynamique du droit
de I'UE ne réduit pas la flexibilité de la Suisse par rapport a la
situation actuelle.

— Préservation de la démocratie semi-directe

Besoin

Partie
concernée

Description

Evaluation
Enjeu

Justification

Les instruments de démocratie semi-directe occupent une
place centrale dans la culture constitutionnelle suisse. En
toute vraisemblance, une large majorité politique en Suisse
refuse qu’un quelconque engagement international altére ces
instruments — par exemple en limitant leur périmétre.

Malentendu

Cela ne constitue pas un enjeu de négociation. Le projet
d’accord-cadre institutionnel prévoyait méme des mécanismes
précis dans le cas oU un référendum optionnel contre une loi
suisse reprenant du droit de 'UE aboutissait — ipso facto,
I'emploi de cet instrument restait possible.
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Personnes

Outre la péréquation européenne (voir besoin #5), I'UE veut que
la Suisse aligne ses pratiques en matiére de libre circulation des
travailleurs avec les autres participants au marché intérieur.

Besoin 9
— Egalité de traitement dans le présent : libre circulation des
travailleurs

Besoin

Partie B

concernée

Description L'accord sur la libre circulation des personnes, conclu en
1999, ne couvre pas les évolutions de la libre circulation des
travailleurs des deux derniéres décennies. Deux directives de
I'UE non appliquées par la Suisse lui posent surtout probleme
: celle sur les droits de résidence et d’acceés a I'aide sociale des
travailleur-euses de I'UE (directive citoyenneté’?), et celle sur
le type de mesures d'accompagnement autorisé pour veiller au
respect de la loi du travail (directive d’exécution’”).

Evaluation

Enjeu Obstacle majeur

Justification Le contenu de ces directives touche a des intéréts que la

Suisse considére vitaux. Des acteurs-trices politiques suisses
influent-e's s’opposent a celles-ci. Il s’agit de nombreuses
forces de droite pour la directive citoyenneté et des syndicats
pour la directive d’exécution. Idéalement, la Suisse voudrait
une non-reprise intégrale de ces directives, tandis que I'UE
demande une reprise intégrale de celles-ci ; un compromis est
donc nécessaire pour faire aboutir les négociations.
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Besoin 10

— Efficacité budgétaire : accés a I'aide sociale

Besoin

Partie
concernée

Description

Evaluation

Enjeu

Justification

En comparaison européenne, la Suisse a un Etat-providence
frugal axé sur la maitrise des co0ts. L'acces aux prestations
sociales est relativement restrictif pour les citoyen'ne's
suisses, et encore davantage pour les personnes étrangeéres.
Pour la Suisse, ses relations avec I'UE doivent générer le moins
de coUts additionnels possibles, notamment en matiére de
coUts de I'aide sociale liés a une hypothétique reprise de la
directive citoyenneté (voir besoin #9).

Obstacle majeur

L’élargissement de 'accés a I'aide sociale générerait des colts
additionnels pour les cantons et les communes. Néanmoins,
ces coUts additionnels doivent étre évalués a I'aune des
bénéfices attendus d’un accés plus large de la Suisse au
marché et aux programmes de I'UE (voir besoins #14-15). Une
analyse d’Avenir Suisse exceptée’’, aucune étude ne fournit
une estimation des co0ts — 'administration fédérale ne
communique aucun chiffre a ce sujet.

Dans une moindre mesure, le besoin d’efficacité budgétaire concerne

également les coUts liés a la péréquation européenne, bien que ceux-ci

semblent moins problématiques (voir besoin #5).

Par ailleurs, la Suisse a un excellent bilan de respect des regles

(compliance rate) en comparaison avec les Etats membres de I'UE.

La relative moins bonne application des régles dans I'UE la dérange.

Pour elle, il est important que la participation au marché intérieur de

I'UE n’ait pas d’effets néfastes sur le respect des régles en Suisse.

Deux domaines sont notamment concernés.
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— Respect des régles contre la sous-enchére salariale

Besoin
Partie

concernée

Description

Evaluation

Enjeu

Justification

Besoin 12

Le premier domaine est la lutte contre la sous-enchére
salariale. Parallelement & la mise en ceuvre de la libre
circulation des personnes dans les années 2000, la Suisse a
pris des mesures d’accompagnement, destinées a prévenir
d’éventuelles violations du droit du travail. Le dispositif actuel
est jugé satisfaisant par les partenaires sociaux suisses, qui
veulent le préserver, alors que I'UE souhaite I'abolition de
certaines mesures créant des inégalités de traitement (voir
besoin #9).

Obstacle majeur.

Pour 'UE, certaines des mesures d’accompagnement
actuelles comme la régle des 8 jours, I'obligation de caution
ou l'obligation de documentation ne sont pas conformes.
Plusieurs partenaires sociaux suisses, des grands syndicats
en particulier, veulent conserver ces mesures en 'état, sans
les modifier ni sur le fond ni sur la forme, de crainte que toute
tentative de réforme affaiblisse la qualité de la protection
salariale (et sociale) en Suisse.

— Respect des régles en matiére d’accés aux assurances sociales

Besoin

Partie
concernée

Description

Le second domaine est la lutte contre la fraude aux
assurances sociales. La Suisse craint que I’extension de la
couverture sociale pour les citoyen-ne's de I'UE, a la suite
d'une reprise de la directive citoyenneté (voir besoin #9),
augmente la fraude aux assurances sociales.
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Evaluation
Enjeu Malentendu.

Justification Une reprise de la directive citoyenneté n'affecterait pas la
satisfaction de ce besoin. Par rapport au régime applicable, un
potentiel fraudeur devrait attendre au moins 29 mois aprés
son arrivée en Suisse pour bénéficier des nouveaux accés
créés par une reprise de la directive. Des incitations perverses
sont extrémement peu probables.”” De plus, la Suisse conserve
toute latitude en termes de contréle des bénéficiaires de I'aide
sociale.

Echanges

Outre la péréquation européenne (voir besoin #5 et la libre circulation
des travailleurs (voir besoin #9), I'UE veut que la Suisse aligne ses
pratiques en matiére commerciale avec les autres participants au
marché intérieur.

Besoin 13
— Egalité de traitement dans le présent : commerce

Besoin
Partie m
concernée

Description Pour garantir I’égalité de traitement commerciale au sein
du marché intérieur, 'UE a réglementé la maniére dont les
Etats peuvent subventionner les entreprises (aides d’Etat).
La logique sous-jacente est que certaines interventions par
un Etat membre dans son économie peuvent désavantager les
économies d'autres Etats membres, entravant le commerce
et donc le bon fonctionnement du marché intérieur.”” L’'UE
veut que la Suisse applique ces régles dans les domaines
économiques dans lesquels elle participe.

Evaluation

Enjeu Obstacle majeur
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Justification Les régles sur les aides d’Etat sont déja appliquées par
la Suisse pour le transport aérien et 'UE demandera leur
application dans tout futur accord économique — par exemple
le marché de I'électricité. La Suisse décide donc au cas
par cas si elle est préte a s’aligner sur le droit de 'UE en
contrepartie d'un accés au marché.

Un domaine pose probléme, c’est celui du commerce de
marchandises industrielles. Celui-ci est couvert par I'accord
de libre-échange de 1972. Dans ce domaine-ci, la pratique
suisse diverge de la pratique européenne’”, raison pour
laquelle 'UE veut une modernisation de cet accord incluant
un alignement réglementaire et le recours possible au
mécanisme de réglement des différends. Or la reprise par

la Suisse des régles des aides d’Etat pour 'ensemble du
secteur industriel nécessiterait des adaptations importantes
dans la pratique des cantons, notamment en matiére de
politiques de subvention ou de promotion économique. La
majorité des changements seraient de nature davantage
formels que matériels — autrement dit, les cantons pourraient
poursuivre leur pratique actuelle pour autant qu’ils la
justifient correctement au regard du droit des aides d’Etat.
Ces changements nécessitent néanmoins des ressources et
un temps considérables, de méme qu’une reconfiguration
importante de la relation des cantons avec la Confédération
dans le contexte du fédéralisme suisse et du principe de
subsidiarité.

Quant a la Suisse, elle veut un accés a certains domaines du marché
intérieur de 'UE et a certains programmes de 'UE — généralement
le plus complet possible et sur un pied d’égalité avec les autres Etats
participants. Cela se traduit par deux besoins concrets de la Suisse.
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Besoin 14

— Accés : actualisation des accords existants

Besoin

Partie
concernée

Description

Evaluation
Enjeu

Justification

Le premier besoin est I'actualisation d’accords existants.
La Suisse ayant rejeté le projet d'accord-cadre institutionnel
et refusant d’actualiser 'accord sur la libre circulation des
personnes (voir besoin #9), I'UE refuse d’actualiser d'autres
accords importants pour la Suisse, comme la participation
suisse aux programmes-cadres sur la recherche et I'accord
sur I'élimination des obstacles techniques au commerce

— pour l'instant, le chapitre lié a I'industrie MedTech est
touché.

Par extension, la Suisse veut aussi plusieurs décisions de
reconnaissance mutuelle de 'UE. Dans plusieurs domaines

du marché intérieur, une participation ou un accés complet

est conditionné au respect de normes techniques jugées
équivalentes — afin d’éviter des inégalités de traitement entre
les participants. La Suisse veut notamment la reconduction de
ladite équivalence boursiére, non-renouvelée par I'UE en 2019,
mais aussi en matiére de protection des données — la décision
de 'UE n’est pas encore connue.

Pas d’obstacle majeur

L’UE a signalé que ce besoin pourra étre satisfait dés que ses
besoins le seront.
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Besoin 15
— Accés : conclusion de nouveaux accords

Partie u
concernée

Description Le second besoin est la conclusion de nouveaux accords.
La Suisse est notamment intéressée par un accord sur
I'électricité, un accord sur la santé et un accord sur la sécurité
alimentaire. D’autres accords pourraient 'intéresser™,
comme sur les services financiers ou les télécommunications,
de méme que la participation & certains programmes de I'UE
comme Europe numérique.””

Enjeu Pas d’obstacle majeur.

Justification L'UE a signalé que ce besoin pourra étre satisfait dés que ses
besoins le seront.”™
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AELE. Cela supposerait un accord correspon-
dant avec les Etats de I'EEE/AELE que sont
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