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Condensé

Contexte

Pour une économie ouverte comme celle de la Suisse, qui ne dispose pas de matiéres
premieres importantes et qui compte un marché intérieur de taille relativement mo-
deste, il est essentiel d’avoir accés aux marchés étrangers. La Suisse fait en sorte que
cet acces soit aussi large et diversifié que possible sur le plan géographique. Une telle
approche lui permet de mieux résister aux crises. Parallélement, la Suisse veille a se
recentrer sur ses principaux partenaires économiques. La part de ['Union européenne
(UE) dans le commerce de biens de la Suisse est d’environ 59 %, ce qui en fait, de
loin, le principal partenaire commercial de celle-ci. C’est pourquoi le Conseil fédéral
a fait de la stabilisation et du développement des relations entre la Suisse et [’'UE par
la voie bilatérale, approche qui a fait ses preuves, une priorité de sa politique exté-
rieure et économique. Le monde devient plus instable, plus incertain et plus imprévi-
sible. Concurrence entre grandes puissances, poids croissant de nouveaux groupe-
ments informels (p. ex. BRICS), érosion du droit international (la force prime le droit),
changement climatique, pression migratoire toujours plus forte, développements dans
les technologies de l’information et le secteur de [’énergie, mais aussi hausse de la
dette publique, fragmentation de |’ordre économique international, montée des ten-
sions commerciales et fragmentation et polarisation des sociétés : autant de dévelop-
pements d I’échelle internationale qui posent des défis aux Etats. Une véritable « cein-
ture du feu » — guerre en Ukraine, troubles dans les Balkans et le Caucase, conflits
au Moyen-Orient, situation instable en Afrique du Nord et coups d’Etat en Afrique
subsaharienne — rend le contexte international fragile. La Suisse peut faire face a ces
instabilités sur un plan global si les relations avec ses voisins immédiats, des parte-
naires qui partagent ses valeurs, sont stables et prévisibles. D ou l'importance stra-
tegique pour elle que ses relations avec I’UE s’inscrivent dans un cadre réglemen-
taire.

Depuis plus de 25 ans, la Suisse poursuit de maniére cohérente la voie bilatérale avec
I"UE. Parmi toutes les options (inaction, libre-échange, adhésion a I’Espace écono-
mique européen [EEE], adhésion a I'UE), cette approche offre le meilleur équilibre
entre utilité concrete, ¢ est-a-dire économique, et marge de manaeuvre politique. La
voie bilatérale a fait ses preuves, comme en témoigne l’expérience acquise au cours
des 25 dernieres années. Elle a donc été confirmée directement et indirectement a
neuf reprises par le peuple dans les urnes. En vertu des accords relatifs au marché
intérieur et a la coopération conclus avec I'UE, la Suisse peut participer de maniére
ciblée aux domaines qui servent ses intéréts fondamentaux sans que les compétences
des cantons, de I’Assemblée fédérale, du Conseil fédéral, des tribunaux et du peuple
s’en trouvent restreintes. Elle a obtenu que la Confédération, les cantons et le Parle-
ment aient le droit de participer a la reprise dynamique du droit de I'UE, lui permet-
tant ainsi a l’avenir de prendre part au développement du droit qui fait et fera partie
de ces accords.
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Contenu du projet

Le présent paquet s ’inscrit dans le prolongement des relations entre la Suisse et ['UE.
1l stabilise la voie bilatérale, laquelle a démontré son efficacité, et garantit, demain,
le bon fonctionnement des accords bilatéraux en place. De plus, il contribue a déve-
lopper les relations dans les domaines qui servent les intéréts de la Suisse. Concreéte-
ment, il comprend une partie sur la stabilisation des relations Suisse-UE avec (i)
linclusion sectorielle d’éléments institutionnels dans les accords relatifs au marché
intérieur existants, tels que la libre circulation des personnes, les obstacles techniques
au commerce (ARM), les transports terrestres et le transport aérien, en tenant compte
des exceptions, sauvegardes et principes, (i) l'intégration de dispositions relatives
aux aides d’Etat dans les accords existants sur les transports terrestres et le transport
aérien, (iii) d’autres adaptations des accords existants (libre circulation des per-
sonnes, entraves techniques au commerce [ARM], transports terrestres et transports
aérien, agriculture), (iv) des accords de coopération dans les domaines de la re-
cherche, de la formation et de [’espace, et (v) la pérennisation de la contribution
suisse. Une partie sur le développement des relations Suisse-UE refléte la volonté de
la Suisse d’intensifier les relations bilatérales de facon ciblée. Elle comprend : (i) de
nouveaux accords relatifs au marché intérieur dans les domaines de |’électricité (y c.
les éléments institutionnels et les aides d’Etat) et de la sécurité des aliments (y c. les
éléments institutionnels), et (ii) un nouvel accord de coopération dans le domaine de
la santé. La Suisse et I'UE aspirent en outre a des échanges politiques réguliers dans
différents domaines, d’ou la décision d’engager (i) un dialogue de haut niveau et (ii)
une coopération parlementaire institutionnalisée. Elles ont établi dans une déclara-
tion conjointe des régles transitoires pour la phase commengant fin 2024 et se termi-
nant avec l’entrée en vigueur du paquet.

Les présents accords garantissent les compétences constitutionnelles des cantons, de
[’Assemblée fédérale, du Conseil fédéral, des tribunaux et du peuple. Les droits d'ini-
tiative et de référendum inscrits dans la Constitution fédérale (art. 136, al. 2, Cst.)
continuent d’étre pleinement garantis. Ni les différents accords ni les éléments insti-
tutionnels qu'ils contiennent ne sauraient empécher le lancement d’une initiative po-
pulaire visant a empécher la reprise d’un développement pertinent du droit de I'UE
dans l'accord concerné. De méme, il sera possible, comme aujourd’hui, de lancer un
référendum contre une telle reprise du droit ou contre une nouvelle loi ou une adap-
tation de la loi rendue nécessaire dans ce contexte.

La Suisse est donc parvenue a remplir son principal objectif s agissant de ses rela-
tions avec I'UE : obtenir une participation réciproque optimale dans des domaines
clairement définis du marché intérieur ainsi qu 'une coopération dans des domaines
d’intérét sélectionnés, tout en maintenant la plus grande marge de manceuvre poli-
tique possible.

A cela s ajoutent des mesures d I’échelle nationale dans les domaines de la protection
des salaires, de I'immigration, des taxes d’études, de I’électricité et des transports
terrestres. Celles-ci ne sont pas contraignantes pour la mise en ceuvre des traités in-
ternationaux, toutefois elles ont été élaborées par le Conseil fédéral pour assurer la
viabilité du paquet sur le plan de la politique intérieure. Ces mesures sont sous-ten-
dues par un processus large, inclusif et transparent impliquant un grand nombre d’ac-
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teurs de la politique intérieure, notamment les cantons, les commissions parlemen-
taires des Chambres fédérales, les villes et les communes, les associations et les en-
treprises ainsi que les partenaires sociaux et les partis politiques.

Le Conseil fédéral recommande [’adoption de la législation de mise en ceuvre ainsi
que des mesures d’accompagnement.
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Rapport explicatif relatif a I’ouverture de la procédure de
consultation

1 Partie générale

1.1 Introduction et contexte : politique européenne de la Suisse

La Suisse et, plus largement, le monde traversent une période marquée par 1’effondre-
ment des certitudes, une impression qui s’impose au vu de certains développements
ces derniéres années. La menace d’une fragmentation de I’ordre international, d’une
augmentation des tensions commerciales et d’un retour de la politique industrielle et
du protectionnisme pése sur 1’économie, tandis que des évolutions technologiques
comme l’intelligence artificielle, porteuses de nouvelles opportunités économiques,
apportent leur lot d’incertitudes La pandémie de COVID-19 a montré depuis 2020 a
quel point, méme au XXI° siécle, nous sommes vulnérables face aux menaces trans-
frontali¢res. En 2022, I’agression de la Russie contre 1’Ukraine a marqué le retour de
la guerre en Europe. Les conflits se sont également intensifiés dans d’autres régions,
comme au Proche-Orient. Une nouvelle ére de la politique de puissance est advenue,
dans laquelle les grands Etats agissent & nouveau exclusivement selon la loi du plus
fort. Une solution au probléme du changement climatique est toujours aussi lointaine.
Et la politique intérieure de nombre de démocraties développées patit du mécontente-
ment et de la polarisation qui grandissent au sein de la société ainsi que d’une hausse
de la dette publique, dont le fardeau écrasant alimente a son tour le mécontentement
et la polarisation.

A bien des égards, la Suisse s’en sort mieux que d’autres pays. Pourtant, méme ici, on
sent que le monde est devenu plus incertain et imprévisible. La Suisse n’a pas toujours
pleinement son destin entre ses mains : elle doit composer avec les tendances mon-
diales, la politique de puissance et les impératifs de la géographie. Elle doit tirer le
meilleur parti de la situation, forte de ses indéniables atouts, et se protéger 1a ou c’est
possible et 1a ou cela compte vraiment, & commencer par ses relations avec 1’Union
européenne (UE).

L’UE et ses 450 millions d’habitants revétent une importance cruciale pour la Suisse,
située en plein centre du continent. Cela vaut particuliérement au regard du marché
intérieur. L’UE est de loin le principal partenaire commercial de la Suisse : le com-
merce de marchandises avec I’'UE est cinq fois plus important que celui avec les Etats-
Unis et neuf fois plus important que celui avec la Chine. Le marché intérieur offre aux
personnes et aux entreprises en Europe des libertés et des gains d’efficacité qui ne
seraient pas possibles autrement dans cette partie du monde composée d’Etats de pe-
tite et de moyenne taille. Par ailleurs, dans d’autres domaines, tels que la justice et
affaires intérieures, les structures créées dans le cadre de I’UE sont d’une importance
capitale pour la Suisse au niveau économique et de la politique migratoire et de sécu-
rité. Malgré toutes ses réussites, I’UE n’est pas sans défauts. Les critiques les plus
fréquentes portent sur le fait que I’intégration économique n’est toujours pas suffi-
sante, ce qui fait que I’UE est en retard par rapport a des espaces économiques plus
dynamiques, que I’intégration des derniéres décennies a ét¢ marquée par une prise de
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décision trop peu démocratique et trop centralisée ou que I’UE a tendance a surrégle-
menter. L histoire de I’UE témoigne de ses succes ainsi que de ses insuffisances. Mais
elle est toujours sortie renforcée des crises qu’elle a traversées.

Face a ce contexte complexe, le Conseil fédéral entend stabiliser et développer ses
relations avec I’UE, et mise pour cela sur la continuité. Il ne veut pas aller au-dela de
ce qui est nécessaire pour préserver les intéréts essentiels de la Suisse. Que celle-ci
fasse cavalier seul, qu’elle adhére a I’UE ou a ’EEE ou qu’elle engage une relation
de libre-échange pur, aucune de ces options ne permet, du point de vue du Conseil
fédéral, de préserver les intéréts de la Suisse dans la méme mesure que la voie bilaté-
rale. La Suisse est un pays profondément européen aux niveaux tant géographique,
culturel, linguistique que des idées. Néanmoins, les particularités institutionnelles de
son systéme politique, telles que la démocratie directe ou le fédéralisme, rendent son
adhésion a I’'UE difficilement envisageable. Participer a la coopération en Europe et
y apporter sa contribution sans pour autant sacrifier ses caractéristiques nationales,
c’est la tout ’enjeu de la politique européenne de la Suisse depuis des décennies, et
c’est en quelque sorte le fil rouge des relations Suisse-UEL

La Suisse a tenté une premicre fois de résoudre ce dilemme en 1961, quelques années
seulement apres la création de la Communauté économique européenne (CEE), orga-
nisation ayant précédé 1’actuelle UE : en concertation avec d’autres Etats membres de
1’ Association européenne de libre-échange (AELE), créée I’année précédente, elle a
déposé une demande d’association, laquelle n’a jamais abouti. En lieu et place d’une
association, des pays membres de I’AELE d’alors, a savoir 1’ Autriche, I’Islande, la
Norvege, le Portugal, la Suéde et la Suisse, ainsi que la Finlande, qui participait a
I’AELE, ont entamé des négociations sur des accords de libre-échange indépendants
avec la CEE. Celui? de la Suisse a été signé en 1972 et approuvé la méme année lors
d’une votation populaire par 72,5 % des votants et ’ensemble des cantons. L’accord
a tot fait de dynamiser les échanges commerciaux entre la Suisse et la CEE. 1l offrait
toutefois un cadre réglementaire qui allait moins en profondeur que les évolutions au
sein de la CEE. En effet, alors que 1’accord de libre-échange se limitait a la suppres-
sion des droits de douane et des contingents, la CEE avait établi une union douaniére
en 1968 (soit la fixation d’un tarif extérieur commun en plus d’une suppression des
droits de douane entre ses membres) et s’apprétait a créer un marché commun. Les
années 1980 ont vu s’accélérer les efforts en faveur d’un marché intérieur fondé sur
quatre libertés : libre circulation des biens, des services, des personnes et des capitaux.
Pour ne pas se laisser distancer, I’AELE intensifie ses relations avec la CEE a partir
de 1984 (processus de Luxembourg) et négocie avec elle la création de I’EEE a partir
de 1990. Celui-ci devait donner accés aux Etats membres de ’AELE a une grande
partie du marché intérieur qui était en train de se constituer. L’EEE est finalement

I Rapport du Conseil fédéral « Etat actuel des relations Suisse-UE » du 9 juin 2023 donnant
suite aux postulats 13.3151 Aeschi Thomas du 20 mars 2013, 14.4080 groupe des Verts du
8 décembre 2014, 17.4147 Naef du 14 décembre 2017, 21.3618 groupe socialiste du
1° juin 2021, 21.3654 Cottier du 8 juin 2021, 21.3667 groupe des Verts du 9 juin 2021,
21.3678 Fischer Roland du 10 juin 2021, 21.4450 Z’graggen du 15 décembre 2021,
22.3172 Maitre du 16 mars 2022 et a la motion 21.4184 Minder du 30 septembre 2021

2 Accord du 22 juillet 1972 entre la Confédération suisse et la Communauté économique eu-
ropéenne, RS 0.632.401
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devenu réalité le 1 janvier 1994. Signé le 2 mai 1992, I’accord sur I’EEE3 n’a pas
passé la rampe de la votation populaire du 6 décembre de la méme année (rejet par
50,3 % des votants et 16,0 cantons). Alors que I’AELE ne comptait plus que quatre
membres, les trois autres (Islande, Liechtenstein et Norvége) ont en revanche adhéré
al’EEE.

Dans ce contexte marqué par le changement, et parce que 1’accord de libre-échange
de 1972 ne couvrait pas suffisamment les besoins de son économie, la Suisse a choisi
une nouvelle approche. Elle a dés lors négocié avec I’UE de maniére bilatérale, c’est-
a-dire en dehors de I’AELE, et sectorielle, c’est-a-dire en participant au marché inté-
rieur seulement dans certains domaines d’intérét commun. Au terme de longues né-
gociations, un paquet de sept accords sectoriels a pu étre conclu le 21 juin 1999 : les
accords bilatéraux I (libre circulation des personnes4, obstacles techniques au com-
merce’, marchés publics®, agriculture?, recherches$, transport aérien’ et transports ter-
restres!0). Certains de ces accords concernaient le marché intérieur, d’autres la coo-
pération avec ’'UE. Ce paquet a été approuvé par le peuple le 21 mai 2000 dans le
cadre d’un référendum facultatif, avec 67,2 % de voix favorables. Un ensemble de
neuf autres accords, les accords bilatéraux 11, a suivi et a été signé le 26 octobre 2004

3 Accord sur I’Espace économique européen, JO L 1 du 3.1.1994, p. 3

4 Accord du 21 Juin 1999 entre la Confédération suisse, d’une part, et la Communauté euro-
péenne et ses Etats membres, d’autre part, sur la libre circulation des personnes,
RS 0.142.112.681

5 Accord du 21 juin 1999 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne relatif
a la reconnaissance mutuelle en matiére d’évaluation de la conformité, RS 0.946.526.81

6 Accord du 21 juin 1999 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne sur
certains aspects relatifs aux marchés publics, RS 0.172.052.68

7 Accord du 21 juin 1999 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne relatif
aux échanges de produits agricoles, RS 0.916.026.81

8 Accord du 21 juin 1999 de coopération scientifique et technologique entre la Confédéra-
tion suisse et les Communautés européennes (avec annexes et acte final), RS 0.420.513.1
(initialement accord sur la recherche des accords bilatéraux I, arrivé a expiration le 31 dé-
cembre 2002, suivi de plusieurs versions)

9 Accord du 21 juin 1999 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne sur le
transport aérien, RS 0.748.127.192.68

10 Accord du 21 juin 1999 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne sur le
transport de marchandises et de voyageurs par rail et par route, RS 0.740.72
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(Schengen!1/Dublin!2, fiscalité de 1’épargne [aujourd’hui échange automatique d’in-
formations]!3, lutte contre la fraude!4, produits agricoles transformés!5, culture!6, en-
vironnement!7, statistique!$, pensions!® et éducation/formation professionnelle/jeu-
nesse20). Sept accords étaient soumis au référendum facultatif, mais seuls ceux
d’association a Schengen/Dublin ont fait 1’objet d’une votation. Le 5 juin 2005, le
peuple les a acceptés a 54,6 %. A ces deux séries d’accords s’ajoutent d’autres accords
d’importance variable, certains plus anciens, d’autres plus récents, conclus entre la
Suisse et ’'UE. Aujourd’hui, la voie dite bilatérale repose sur une centaine d’ac-
cords?!. Au fil des années, un régime de coopération unique en son genre s’est ainsi
mis en place entre la Suisse et I’UE. Pour cette derniére, une telle coopération a ce-
pendant toujours eu un caractére provisoire, car elle partait du principe que la Suisse
finirait par devenir membre. Ceci s’explique notamment par le fait que la Suisse avait

11 Accord du 26 octobre 2004 entre la Confédération suisse, 1’'Union européenne et la Com-
munauté européenne sur I’association de la Confédération suisse a la mise en ceuvre, a
I’application et au développement de I’acquis de Schengen, RS 0.362.31

12 Accord du 26 octobre 2004 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne
relatif aux critéres et aux mécanismes permettant de déterminer 1’Etat responsable de
I’examen d’une demande d’asile introduite dans un Etat membre ou en Suisse,

RS 0.142.392.68

13" Accord du 26 octobre 2004 entre la Confédération suisse et 1’Union européenne sur
I’échange automatique d’informations relatives aux comptes financiers en vue d’améliorer
le respect des obligations fiscales au niveau international, RS 0.641.926.81

14 Accord de coopération du 26 octobre 2004 entre la Confédération suisse, d’une part, et la
Communauté européenne et ses Etats membres, d’autre part, pour lutter contre la fraude et
toute autre activité illégale portant atteinte a leurs intéréts financiers, RS 0.351.926.81

15 Accord du 26 octobre 2004 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne
modifiant I’accord entre la Confédération suisse et la Communauté économique euro-
péenne du 22 juillet 1972 pour ce qui concerne les dispositions applicables aux produits
agricoles transformés, RS 0.632.401.23

16 Accord du 26 octobre 2004 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne
dans le domaine de I’audiovisuel, établissant les termes et conditions pour la participation
de la Confédération suisse aux programmes communautaires MEDIA Plus et MEDIA-
Formation (avec annexes et acte final), RS 0.784.405.226.8 (initialement accord MEDIA
des accords bilatéraux II, arrivé a échéance le 31 décembre 2006, suivi de la version de
2007)

17 Accord du 26 octobre 2004 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne
concernant la participation de la Suisse a I’ Agence européenne pour 1’environnement et au
réseau européen d’information et d’observation pour 1’environnement (EIONET),

RS 0.814.092.681

18 Accord du 26 octobre 2004 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne
relatif a la coopération dans le domaine statistique, RS 0.431.026.81

19 Accord du 26 octobre 2004 entre le Conseil fédéral suisse et la Commission des Commu-
nautés européennes en vue d’éviter la double imposition des fonctionnaires retraités des
institutions et agences des Communautés européennes résidant en Suisse, RS 0.672.926.81

20 Déclaration d’intention politique, suivie de I’Accord du 15 février 2010 entre la Confédé-
ration suisse et I’Union européenne, établissant les termes et conditions de la participation
de la Confédération suisse au programme « Jeunesse en action » et au programme d’action
dans le domaine de 1’éducation et de la formation tout au long de la vie (2007-2013) (avec
annexes), RS 0.402.268.1

21 www.dfae.admin.ch/europe > La voie bilatérale > Vue d’ensemble
Voir également les travaux relatifs a une évaluation des différences de réglementation
entre le droit suisse et le droit de I’'UE en ce qui concerne les accords sur le marché inté-
rieur issus des accords bilatéraux I : rapport final de ’ancien secrétaire d’Etat Mario Gatti-
ker de mai 2022.
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déposé une demande d’adhésion, que le Conseil fédéral a finalement retirée le 27 juil-
let 2016. Le fait que I’UE a accepté de poursuivre la voie bilatérale méme apres le
retrait de la demande de la Suisse n’allait absolument pas de soi, car il s’agit d’un
arrangement que 1’UE n’a conclu avec aucun autre Etat tiers.

A partir de 2010, la Suisse et I'UE ont examiné la possibilité¢ d’un cadre institutionnel
pour ’ensemble des accords qui les lient et, a partir de mai 2014, ont négocié en vue
d’un accord dans ce sens. Celui-ci devait notamment régler des questions telles que la
reprise du droit de I’UE dans les accords ou I’interprétation du droit, la surveillance
et le réglement des différends. Fin 2018, I’UE considére les négociations terminées.
La Suisse estime cependant qu’une solution satisfaisante fait encore défaut sur cer-
tains points matériels, notamment s’agissant de I’accord sur la libre circulation des
personnes (ALCP) et des aides d’Etat. Faute de parvenir & une solution satisfaisante,
méme lors de négociations ultérieures, le Conseil fédéral décide le 26 mai 2021 de ne
pas signer le texte de I’accord.

L’UE avait indiqué auparavant qu’elle ne conclurait plus de nouveaux accords avec
la Suisse si les questions institutionnelles et les aides d’Etat n’étaient pas réglées et si
la Suisse ne fournissait pas de contribution permanente a la cohésion, et qu’elle ne
mettrait a jour les accords existants relatifs au marché intérieur que si cela était dans
son intérét supérieur. De telles actualisations sont nécessaires lorsque la législation
sous-jacente change en Suisse et dans I’UE, sans quoi les accords risquent de perdre
progressivement de leur substance. La poursuite de la voie bilatérale n’est donc pas
assurée.

1.2 Autres solutions étudiées et approche par paquet

Une fois les négociations sur un accord-cadre institutionnel terminées, le Conseil fé-
déral a examiné les différentes options qui s’offraient a la Suisse pour ses futures re-
lations avec I’UE. Il a exposé ses réflexions dans le rapport Etat actuel des relations
Suisse-UE, dont il a adopté la version définitive le 9 juin 2023, aprés consultation des
commissions de politique extérieure du Conseil national et du Conseil des Etats. Les
objectifs de la Confédération, tels qu’ils sont énoncés a I’art. 2 Cst.22 — article consa-
cré au but —, parmi lesquels la garantie de I’indépendance et de la sécurité, la prospé-
rité commune, le développement durable et un ordre international juste et pacifique,
ont servi de point de départ de 1’examen. Se fondant sur les objectifs de 1’Etat et les
intéréts suisses qui en découlent, le rapport définit quatre critéres d’évaluation des
options de politique européenne : premierement, le degré d’intégration économique
avec I’UE, deuxiémement, les possibilités de coopération (non économique), troisic-
mement, la marge de manceuvre politique qui s’offre a la Suisse et quatriémement, la
faisabilité en maticre de politique extérieure.

Aucune des options ne permet pleinement d’atteindre tous les objectifs de la Confé-
dération ou de satisfaire aux quatre critéres. Au contraire, des conflits d’objectifs se
font jour. Pris isolément, les objectifs (ou critéres) vont dans des directions différentes
sur le plan de la politique européenne. Il convient donc de les évaluer afin de choisir

22 Constitution fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999, RS 101
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I’approche qui, sans remplir pleinement les critéres, les satisfait globalement de ma-
niére optimale. Dans son rapport, le Conseil fédéral a examiné en détail quatre options
fondamentales, qu’il convient de compléter ici par une cinquiéme, qui semble de
prime abord évidente : celle de renoncer a toute action.

1.

Inaction. De prime abord, cette option peut sembler couler de source. Aprés
tout, la Suisse s’en est bien sortie par rapport a I’UE avec les structures
existantes. Alors, pourquoi changer quelque chose ? Le probléme est que la
passivité n’équivaut pas & maintenir le statu quo. Etant donné que "UE
n’approuvera en principe plus aucune mise a jour des accords relatifs au
marché intérieur existants, ceux-ci perdront dans une large mesure leur effet
a moyen et long terme. Le risque est grand que la structure actuelle des ac-
cords bilatéraux finisse par devenir une coquille, avec en son centre 1’accord
de libre-échange de 1972 et les accords existants sur le marché intérieur,
non mis a jour. Les besoins de la Suisse et de son économie ne seront pas
satisfaits, et de nouveaux accords ponctuels dans des domaines du marché
intérieur de I’UE ou une coopération est de mise (p. ex. le marché de I’¢élec-
tricité) ne seront plus envisageables.

Libre-échange pur. La Suisse revoit a la baisse son intégration économique
avec I’UE, laquelle consiste alors, pour 1’essentiel, en la suppression des
obstacles tarifaires au commerce (droits de douane et quotas). En revanche,
toutes les facilitations fondées sur I’harmonisation juridique cessent de s’ap-
pliquer. Résultat : I’économie suisse est confrontée a de nouvelles entraves
au commerce (non tarifaires). Sans harmonisation juridique, la marge de
manceuvre politique de la Suisse s’¢élargit uniquement en apparence. Dans
les faits, le gain est relativement modeste, car la Suisse, compte tenu de
I’importance du marché de I’UE, sera souvent amenée a reprendre unilaté-
ralement le droit de ’'UE (adaptation autonome). Le libre-échange pur peut
se baser sur I’accord de libre-échange de 1972 ou sur un accord de libre-
échange modernisé et élargi avec I’UE. Dans le scénario du libre-échange
pur sans harmonisation juridique, les possibilités d’étendre les relations sont
limitées par rapport a la situation actuelle : un tel élargissement est envisa-
geable tout au plus dans le domaine agricole et, dans une moindre mesure,
dans celui des services, et doit satisfaire aux intéréts des deux parties?3.

Poursuite de la voie bilatérale. L’approche suivie depuis les années 1990
apermis a la Suisse et a I’UE d’instaurer entre elles des conditions similaires
a celles du march¢ intérieur dans des domaines choisis et de coopérer en

23 Rapport du Conseil fédéral de juin 2015 en réponse au postulat Keller-Sutter [13.4022]
« Un accord de libre-échange avec I’UE a la place des accords bilatéraux ». A titre
d’exemples d’accords de libre-échange large a large portée sans harmonisation du droit,
voir les accords de I’UE avec le Royaume-Uni ou avec le Canada : Accord de commerce et
de coopération entre 1’Union européenne et la Communauté européenne de 1’énergie ato-
mique, d’une part, et le Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande du Nord, d’autre
part, JO L 444 du 31.12.2020, p. 14 ; Accord économique et commercial global (AECG)
entre le Canada, d’une part, et I’Union européenne et ses Etats membres, d’autre part, JO L
11 du 14.1.2017,p. 23
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outre dans d’autres domaines, notamment avec 1’association de la Suisse a
Schengen/Dublin. En dépit de certaines lacunes, les besoins de 1’économie
suisse sont pour 1’essentiel satisfaits. La Suisse a également pu préserver sa
marge de manceuvre politique, méme si aujourd’hui, ses possibilités de par-
ticiper aux décisions qui la concernent au sein de I’UE sont limitées. Ce-
pendant, I’annonce par I’UE de ne plus vouloir actualiser les accords relatifs
au marché intérieur existants que de maniére limitée ni conclure de nou-
veaux accords fait planer le doute sur la poursuite de I’approche actuelle :
la faisabilité de la voie bilatérale en matiére de politique extérieure est re-
mise en question.

4. Adhésion a PEEE. La Suisse, qui a autrefois participé aux négociations du
trait¢ EEE, devrait, aujourd’hui encore, pouvoir adhérer a I’EEE sans trop
d’obstacles si elle décidait de le faire. Par rapport a la voie bilatérale qui
prévoit une participation sectorielle au marché intérieur, soit dans des do-
maines choisis, I’adhésion a I’EEE prévoit que la Suisse applique la majeure
partie de la Iégislation du marché intérieur de I’'UE (y c. celle relative aux
politiques horizontales telles que les aides d’Etat, avec une faible marge de
manceuvre pour les exceptions). Les entraves a 1’accés au marché s’en trou-
vent réduites : les plus importantes se situent dans le secteur agricole et au
niveau de la frontiere douaniére qui subsiste. Les coopérations telles que la
Suisse les a connues dans le cadre de la voie bilatérale sont également pos-
sibles en cas d’adhésion a I’EEE. Au sein de celui-ci, les obligations liées a
I’adoption dynamique du droit de I’'UE vont nettement plus loin que les
droits de participation a la création de ce droit.

5. Adhésion a PUE. En tant qu’Etat membre de I’UE, la Suisse obtient la
pleine participation au marché intérieur et I’accés a toutes les coopérations
de ’'UE. Un tel niveau d’intégration dépasse les besoins de la Suisse et de
son économie. Par rapport a une adhésion a I’EEE, I’adhésion a I’UE con-
fére certes les pleins droits de participation au sein de 1’Union. Mais ceux-
ci ne sauraient compenser les limitations ainsi faites a la mise en ceuvre
autonome, d’autant plus si I’on prend en compte les transformations internes
en Suisse. La démocratie directe et le fédéralisme s’en trouveront affaiblis,
sinon formellement, du moins certainement dans les faits. Si une exemption
de certaines obligations dans le cadre des négociations d’adhésion est envi-
sageable (p. ex. en ce qui concerne 1’adoption de la monnaie commune,
I’euro), un tel régime est certainement possible uniquement dans une me-
sure limitée.

Le Conseil fédéral estime que la voie bilatérale reste la meilleure option pour organi-
ser les relations Suisse-UE. Elle offre le meilleur équilibre entre utilité concréte, ¢’est-
a-dire économique, et marge de manceuvre politique. Une relation fondée uniquement
sur le libre-échange irait a I’encontre de la forte interdépendance des économies suisse
et européenne. Il en va de méme, a long terme, pour I’attitude purement passive. Quant
a I’adhésion a I’EEE et, a plus forte raison, a I’UE, elle limiterait de maniére dispro-
portionnée la marge de manceuvre de la Suisse.
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C’est dans ce contexte que le Conseil fédéral a décidé, le 23 février 2022, de clarifier
les points en suspens dans les relations globales avec I’UE en recourant a une large
approche par paquet. S’agissant des questions institutionnelles, il a opté pour une ap-
proche verticale dans le but d’inscrire ces éléments dans les différents accords relatifs
au march¢ intérieur. Il a estimé que 1’approche par paquet était appropriée pour enri-
chir le sujet des négociations avec I’UE de maniére a ce qu’un équilibre satisfaisant
puisse étre atteint par les deux parties.

La partie sur la stabilisation des relations porte sur les aspects suivants :

—  Kléments institutionnels. Les cinq accords existants sur le marché intérieur
(libre circulation des personnes, obstacles techniques au commerce, trans-
ports terrestres, transport aérien, agriculture) ainsi que les futurs accords sur
le marché intérieur sont complétés par des éléments relatifs a I’interpréta-
tion, a la surveillance, a la reprise dynamique du droit et au réglement des
différends. Les principes et les exceptions protégent les intéréts essentiels
de la Suisse.

- Aides d’Etat. Des dispositions équivalentes aux régles de I'UE en matiére
d’aides d’Etat sont intégrées dans les accords relatifs au marché intérieur
concernés, a savoir I’accord sur le transport aérien, 1’accord sur les trans-
ports terrestres et le nouvel accord sur 1’¢électricité. La Suisse dispose de ses
propres structures de surveillance, comparables a celles de I’UE.

—  Accords de coopération. IIs encadrent la participation de la Suisse aux pro-
grammes de I’UE dans les domaines de la recherche, de la formation, de
I’espace et de la santé.

- Contribution. Un mécanisme juridiquement contraignant régit et pérennise
la contribution de la Suisse en faveur de certains Etats membres de I’UE.

La partie sur le développement des relations permet par ailleurs de renforcer les
relations bilatérales dans certains domaines d’intérét commun.

— Nouveaux accords. Deux nouveaux accords relatifs au marché intérieur
dans les domaines de 1’électricité et de la sécurité des aliments ainsi qu’un
nouvel accord de coopération dans le domaine de la santé élargissent la coo-
pération entre la Suisse et I’'UE sur le plan matériel.

A noter que I"accord de libre-échange de 1972, protocoles compris, ne fait pas partie
du paquet.

Il est également prévu de mettre en place des structures permettant des contacts régu-
liers et étendus, notamment un dialogue de haut niveau et une coopération institution-
nalisée entre les parlements. Le dialogue Suisse-UE sur la régulation financiere a déja
repris. Par ailleurs, une déclaration conjointe définit des dispositions transitoires pour
la phase commengant fin 2024 et se terminant avec 1’entrée en vigueur du paquet.
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1.3 Déroulement et résultat des négociations

1.3.1 Phase exploratoire et mandat de négociation

Le 23 février 2022, le Conseil fédéral a décidé d’engager des discussions exploratoires
avec I’UE sur une approche par paquet.

Les premiéres discussions ont montré que I’UE était préte, sur le principe, a entrer en
matiere sur cette approche. Des divergences ont toutefois été constatées entre la Suisse
et I’UE sur plusieurs points, décidant le Conseil fédéral, le 17 juin 2022, a intensifier
les discussions exploratoires. A partir de juillet 2022 ont eu lieu, avec la participation
des offices spécialisés concernés et des directions générales compétentes de la Com-
mission européenne, les premieres discussions techniques entre la Suisse et I’'UE ;
celles-ci sont venues compléter les contacts politiques et diplomatiques. L’UE a posé
comme préalable a I’ouverture de négociations la consignation par écrit, dans un do-
cument commun, des résultats du processus. Cette démarche correspondait également
a la volonté du Conseil fédéral, parce qu’elle permettait d’évaluer, a I’issue des dis-
cussions exploratoires, si d’éventuelles négociations pouvaient effectivement étre me-
nées a bien.

Le 31 aolit 2022, le Conseil fédéral a mis en place une organisation de projet, placée
sous la direction du chef du DFAE, visant a renforcer le pilotage politique et théma-
tique des discussions avec I’UE et les acteurs suisses. Cette organisation comprend un
groupe de pilotage, dans lequel tous les départements et la Chancellerie fédérale (ChF)
sont représentés, ainsi qu’un organe plus restreint (groupe restreint), dont font partie
le DFAE, le DFJP, le DEFR et la ChF. Dés 1’été¢ 2021, les acteurs de la politique
intérieure avaient été systématiquement associés. Aprés la mise en place de I’organi-
sation de projet, un comité consultatif (sounding board) a été institué, permettant
d’impliquer directement les cantons, les partenaires sociaux et les acteurs écono-
miques, et placé lui aussi sous la direction du chef du DFAE.

Aprés avoir pris connaissance de 1’état des discussions exploratoires le 29 mars 2023,
le Conseil fédéral a chargé 1’administration fédérale d’établir les parameétres d’un
mandat de négociation, parameétres qu’il a approuvés le 21 juin 2023 comme base pour
I’¢élaboration ultérieure d’un projet de mandat. Il a ensuite chargé le DFAE de pour-
suivre, en collaboration avec le DEFR et le DFJP, les discussions avec I’UE afin de
consolider la base commune en vue d’une potentielle négociation.

Au cours des mois suivants, les délégations de la Suisse et de I’UE sont parvenues a
finaliser un document commun (Common Understanding)** consignant les principaux
résultats des discussions exploratoires. Il s’agit d’un document commun des respon-
sables de délégation des deux parties au niveau diplomatico-technique, qui n’est pas
contraignant juridiquement en tant que tel. Ce document esquisse des zones d’atter-
rissage possibles dans tous les domaines couverts par I’approche par paquet. La Suisse
et I’'UE se sont par ailleurs accordées sur certaines mesures transitoires, telles que
’acces provisoire de la Suisse a certains programmes de recherche européens a partir
du début des négociations. Les discussions exploratoires se sont achevées fin octobre
2023.

24 www.dfae.admin.ch/europe > La voie bilatérale > Stabilisation et développement de la
voie bilatérale > Paquet Suisse-UE

38/894



Au total, la phase exploratoire avec I’'UE a donné lieu, outre les contacts politiques
réguliers, a onze rondes de sondage au niveau diplomatique et 46 entretiens au niveau
technique, ainsi qu’a 33 réunions du groupe de pilotage et a douze réunions du comité
consultatif. Tout au long du processus, le Conseil fédéral a tenu les commissions de
politique extérieure des Chambres fédérales informées des évolutions de politique in-
térieure et extérieure. Au niveau technique également, les acteurs de la politique inté-
rieure ont participé a des groupes de travail thématiques.

Une fois les discussions exploratoires terminées, les résultats auxquels elles ont abouti
ont été examinés en détail par le Conseil fédéral lors de sa séance du 8 novembre
2023. Celui-ci a conclu qu’ils constituaient une base suffisante pour entamer des né-
gociations. Les discussions exploratoires avaient notamment permis de trouver des
solutions aux « pierres d’achoppement » de I’accord institutionnel.

Le 15 décembre 2023, le Conseil fédéral a donc adopté un projet de mandat de négo-
ciation?5. Les commissions de politique extérieure, d’autres commissions parlemen-
taires intéressées ainsi que les cantons ont été consultés a ce sujet. Les partenaires
économiques et sociaux ont été invités a prendre position. Le Conseil fédéral a cons-
taté que la grande majorité des acteurs consultés étaient favorables a 1’ouverture de
négociations avec I’UE fondées sur 1’approche par paquet26. Sur la base des résultats
des consultations, il a précisé le projet de mandat de négociation et I’a définitivement
adopté le 8 mars 202427. Peu apres, le 12 mars 2024, I’UE a adopté a son tour son
mandat de négociation?23,

1.3.2 Phase de négociation

Le 18 mars 2024, la présidente de la Confédération Viola Amherd et la présidente de
la Commission européenne Ursula von der Leyen ont officiellement ouvert les négo-
ciations entre la Suisse et I’'UE en présence des négociateurs en chef respectifs, le
secrétaire d’Etat suppléant Patric Franzen pour la Suisse et le directeur Richard Szos-
tak pour I’'UE.

Pendant les négociations, plusieurs contacts au niveau politique ont eu lieu entre la
présidente de la Confédération Viola Amherd et la présidente de la Commission eu-
ropéenne Ursula von der Leyen ainsi qu’entre le conseiller fédéral Ignazio Cassis et
le vice-président de la Commission européenne chargé des relations avec la Suisse
Maro$ Seféovi¢. Des échanges au niveau diplomatique entre le secrétaire d’Etat du
DFAE et le chef de cabinet du vice-président de la Commission européenne Maro$
Seféovié ont également eu lieu. Ces contacts aux niveaux politique et diplomatique
ont donné des impulsions pour le processus. Les négociations ont été conduites par
les négociateurs en chef. IIs se rencontraient a leur niveau environ trois fois par mois,
avec des contacts ponctuels plus fréquents. Ils avaient la charge de mener le processus

25 www.dfae.admin.ch/europe > La voie bilatérale > Stabilisation et développement de la
voie bilatérale > Paquet Suisse-UE

26 Le rapport sur les résultats de la consultation peut étre consulté sur : www.dfae.ad-
min.ch/europe > La voie bilatérale > Stabilisation et développement de la voie bilatérale >
Paquet Suisse-UE

27 www.dfae.admin.ch/europe > La voie bilatérale > Stabilisation et développement de la
voie bilatérale > Paquet Suisse-UE

28 www.consilium.europa.cu > Actualités et médias > Communiqués de presse > 12 mars
2024 (15:05)
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global de négociation. Ils résolvaient également les questions qui ne pouvaient pas
I’étre au niveau des différents groupes de négociation, avec la participation des négo-
ciateurs co-responsables des groupes de négociation lorsque leurs sujets étaient traités.
Les groupes de négociation étaient au nombre de quatorze et couvraient les théma-
tiques suivantes : (i) éléments institutionnels, (7)) aides d’Etat, (iii) libre circulation
des personnes (immigration), (iv) libre circulation des personnes (protection des sa-
laires), (v) transports terrestres, (vi) reconnaissance mutuelle en matiére d’évaluation
de la conformité, (vii) transport aérien, (viii) sécurité¢ des aliments et agriculture,
(ix) électricité, (x) santé, (xi) programmes, (xii) espace, (xiii) contribution suisse et
(xiv) éléments transversaux. Les délégations suisses dans ces groupes de négociation
étaient conduites par deux négociateurs co-responsables du département compétent
pour la matiére et de la division Europe du Secrétariat d’Etat du DFAE. Elles étaient
composées par des représentants des départements fédéraux concernés, des cantons,
lorsque leurs compétences étaient concernées, et de la Mission de la Suisse aupres de
I’UE. Les délégations de I’UE dans les groupes de négociation étaient menées par des
négociateurs co-responsables des directions générales compétentes et du Secrétariat
général de la Commission européenne. La plupart des réunions des négociateurs en
chef et des groupes de négociation se sont tenues en ligne, mais certaines ont eu lieu
sur place, a Berne ou a Bruxelles.

Lors de sa séance du 26 juin 2024, le Conseil fédéral a dressé un état des lieux des
négociations avec I’UE. Il a constaté des avancées concrétes dans plusieurs domaines.
Dans d’autres secteurs, notamment 1’immigration et la protection des salaires, les po-
sitions des délégations devaient encore se rapprocher. Le Conseil fédéral a chargé les
départements de poursuivre les travaux sur les plans de la politique extérieure et inté-
rieure.

Le 4 juillet 2024, le conseiller fédéral Ignazio Cassis et le vice-président exécutif de
la Commission européenne Maro§ Sef¢ovi¢ ont mené un entretien téléphonique. Cet
échange a notamment porté sur la participation suisse aux programmes européens
dans le domaine de la recherche. En effet, ce méme jour, I’'UE a décidé d’autoriser les
chercheurs établis en Suisse a répondre aux trois premiers appels a projets du Conseil
européen de la recherche pour I’année de programmes 2025 conformément a I’arran-
gement transitoire prévu lors de la phase exploratoire. Le conseiller fédéral Ignazio
Cassis et le vice-président exécutif Maro§ Seféovié se sont 4 nouveau entretenus le
20 septembre 2024, afin de réaliser un état des lieux de I’avancée des négociations et
de discuter des prochaines étapes. Cet entretien téléphonique a été suivi de rencontres
a Bruxelles entre les négociateurs en chef ainsi qu’entre le secrétaire d’Etat du DFAE
et les chefs de cabinet sortant et nouveau du vice-président exécutif Maros Seféovig.

Lors de sa séance du 6 novembre 2024, le Conseil fédéral a mené une nouvelle dis-
cussion approfondie sur 1’état des négociations avec I’'UE et des travaux de mise en
ceuvre interne du paquet. Il a constaté des avancées substantielles dans la plupart des
domaines, en particulier sur les questions institutionnelles et les aides d’Etat. Dans
d’autres domaines, notamment ceux de la libre circulation des personnes, de 1’électri-
cité et de la contribution suisse a la cohésion, les négociations devaient continuer pour
parvenir a une convergence entre les deux parties. Le Conseil fédéral a chargé le
DFAE et les cinq autres départements concernés (DFJP, DEFR, DETEC, DFI et DFF)
de poursuivre les négociations avec I’UE.
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Le 28 novembre 2024, le conseiller fédéral Ignazio Cassis, accompagné du négocia-
teur en chef et des secrétaires d’Etat du DFAE, du SECO et du SEM, a rencontré une
nouvelle fois le vice-président exécutif de la Commission européenne Maro§ Seféovié
a Berne. Aprés avoir dressé un bilan politique des négociations, ils ont constaté que
les négociations étaient bien avancées dans la plupart des domaines du paquet et ont
abordé les questions encore ouvertes. I1s ont réaffirmé leur engagement a mener a bien
les négociations, I’objectif étant de les conclure matériellement jusqu’a la fin de I’an-
née, si la qualité du contenu était satisfaisante.

Lors de sa séance du 20 décembre 2024, le Conseil fédéral a pris acte avec satisfaction
de I’achévement matériel des négociations entre la Suisse et I’UE sur un résultat po-
sitif. Il a constaté que la délégation suisse avait atteint les objectifs définis dans le
mandat de négociation dans chacun des domaines en question. Il a chargé les dépar-
tements concernés de préparer les prochaines étapes en vue de la conclusion formelle
des négociations. Ce méme jour, la présidente de la Confédération Viola Amherd et
la présidente de la Commission européenne Ursula von der Leyen se sont rencontrées
a Berne a I’occasion de la fin matérielle des négociations et ont salué le résultat de ces
travaux. Entre ’adoption du mandat de négociation par le Conseil fédéral et la con-
clusion matérielle des négociations, 197 séances de négociation ont eu lieu.

Suite a la conclusion matérielle des négociations, les délégations se sont attelées a
finaliser la mise en forme juridique et la traduction des documents en vue de la con-
clusion formelle des négociations.

1.3.3 Participation du Parlement, des cantons et d’autres groupes
d’intéréts

Tout au long du processus, les échanges permanents avec les commissions parlemen-

taires compétentes des Chambres fédérales, les cantons, les partenaires sociaux ou

encore le monde économique ont permis aux principaux acteurs en Suisse d’étre cons-

tamment informés de 1’évolution des travaux et d’apporter leur point de vue.

Ainsi, le Parlement a été étroitement associé pendant les différentes phases. Cette im-
plication s’est faite en premier lieu dans le cadre du format institutionnalisé pour
I’échange sur la politique européenne que constituent les « actualités de politique eu-
ropéenne » abordées a chaque séance des commissions de politique extérieure (CPE)
des deux Chambres. Pendant la phase des discussions exploratoires avec I’UE, entre
mars 2022 et octobre 2023, vingt-six éditions de cet échange ont eu lieu en présence
d’une délégation du Conseil fédéral, respectivement du DFAE. Lorsqu’elles en ont
fait la demande, d’autres commissions thématiques ont été tenues au courant de
I’avancement des travaux. Les CPE ont été informées en avril 2022 au sujet des
grandes lignes d’un paquet de négociation adoptées par le Conseil fédéral le 23 février
2022 et des premiers développements des discussions exploratoires2®. Afin de ré-
pondre au besoin d’information exprimé sur les orientations du paquet, le Conseil fé-
déral leur a par ailleurs proposé d’organiser une séance d’information extraordinaire
sur ce point. En plus de I’information continue sur le déroulement des discussions

29 Département fédéral des affaires étrangéres, 15 décembre 2023, Rapport sur les discus-
sions exploratoires entre la Suisse et I’UE concernant la stabilisation et le développement
de leurs relations
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exploratoires, les CPE ont été consultées début 2023 sur le rapport du Conseil fédéral
« Etat actuel des relations Suisse-UE »30, qui fait aussi référence aux travaux explo-
ratoires sur le paquet Suisse-UE.

Apreés la cloture des discussions exploratoires avec I’UE, les commissions parlemen-
taires compétentes ont été consultées au sujet du projet de mandat de négociation3!.
Début 2024, vingt séances de huit commissions parlementaires différentes (CPE et
autres commissions intéressées : transports et télécommunications (CTT), sécurité so-
ciale et santé publique (CSSS), institutions politiques (CIP), environnement, aména-
gement du territoire et énergie (CEATE), économie et redevances (CER), science,
éducation et culture (CSEC), et finances (CdF) ont été dédiées a I’examen du mandat.
Les CPE ainsi que deux autres commissions thématiques (CER, CTT) ont adressé une
prise de position au Conseil fédéral en soutenant le projet de mandat. Les commissions
ont fait part d’une série de demandes de précisions du mandat, que le Conseil fédéral
a largement reprises lors de I’adoption du mandat de négociation définitif le 8 mars
2024.

Le Parlement a ensuite été associé a la conduite des négociations en recevant une
information détaillée et continue dans le cadre des actualités de politique européenne
aux CPE. Pendant les négociations, ce ne sont pas moins de treize séances des CPE
qui ont été dédiées a I’information sur les négociations par des représentants du Con-
seil fédéral. La délégation AELE/UE du Parlement a elle aussi été¢ impliquée, spécifi-
quement lors d’un échange sur la coopération parlementaire Suisse-UE (voir ch. 2.15).
Ce théme de négociations intéressant directement le Parlement, les CPE ont été con-
sultées fin 2024 au sujet du projet de protocole avec I’UE. Les deux commissions ont
soutenu 1’approche du Conseil fédéral. Par ailleurs, lorsqu’elles en ont fait la de-
mande, d’autres commissions thématiques ont aussi été tenues au courant de I’avan-
cement des négociations sur les sujets les concernant. Par exemple, les CSEC ont été
informées a plusieurs reprises sur les discussions relatives au programme Horizon Eu-
rope. Enfin, au-dela des processus institutionnalisés pour la participation du Parlement
ala politique extérieure en vertu de I’art. 152 de la loi sur le Parlement32, des échanges
plus informels ont eu lieu a différents niveaux afin de discuter du paquet et de sa mise
en ceuvre interne : par exemple avec les présidents des CPE et de la sous-commission
permanente pour les questions européennes de la CPE du Conseil national, mais aussi
avec les groupes parlementaires ou leurs présidences.

La participation des cantons a également été assurée par un échange continu de nature
aussi bien politique que technique a chaque phase du processus par paquet entre la
Suisse et I'UE. Le Conseil fédéral et ’administration fédérale ont informé les cantons
de maniére soutenue pendant les discussions exploratoires quant a leur déroulement.

30 www.admin.ch > Documentation > Communiqués > Conseil fédéral > 09.06.2023 > Le
Conseil fédéral approuve le rapport « Etat actuel des relations Suisse-UE »

31 www.admin.ch > Documentation > Communiqués > Conseil fédéral > 08.03.2024 > Rela-
tions Suisse-UE : le Conseil fédéral approuve le mandat de négociation définitif

32 RS 17110
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Au niveau technique également, les cantons ont participé a des groupes de travail thé-
matiques. En application de I’art. 55 Cst. et de la loi sur la participation33 qui concré-
tise cette disposition constitutionnelle, les cantons ont été consultés en décembre 2023
sur le projet de mandat de négociation du Conseil fédéral. La Conférence des gouver-
nements cantonaux (CdC) a pris position a ce sujet le 2 février 2024. Elle a approuvé
les lignes directrices de négociation du Conseil fédéral et soutenu 1’ouverture de né-
gociations avec I’UE. La prise de position a été acceptée par une majorité de 24 can-
tons sur 26.

Au niveau politique, il a été fait en sorte que les représentants politiques des cantons
soient informés en continu avant, pendant et apres les négociations et qu’ils aient la
possibilité de s’exprimer. (i) D’une part, les cantons étaient représentés au sein de
deux mécanismes institutionnels, a savoir le dialogue entre la Confédération et les
cantons sur la politique européenne et le comité consultatif de 1’organisation de projet.
(ii) D’autre part, des échanges réguliers ont été organisés avec le négociateur en chef
suisse et d’autres représentants de I’administration fédérale au sein de la commission
Europe de la CdC. Avant le lancement de la procédure de consultation, 22 dialogues
sur la politique européenne et 25 réunions du comité consultatif ont été organisés. En
outre, plusieurs membres de haut rang de 1’administration fédérale, dont deux secré-
taires d’Etat et le négociateur en chef, ont participé a une dizaine de réunions de la
commission Europe de la CdC.

En tant que partenaires incontournables de la Confédération, les cantons ont égale-
ment été fortement impliqués dans 1’organisation des négociations. Au sein des délé-
gations suisses chargées des négociations, ils étaient ainsi représentés par des spécia-
listes de la CdC et des conférences des directeurs cantonaux concernées dans huit
groupes de négociation sur quatorze qui ont traité de sujets de la compétence des can-
tons (voir ch. 2.1,2.2,2.3,2.5,2.8,2.11 et 2.13): Les cantons étaient représentés dans
les groupes de négociation suivants : éléments institutionnels, aides d’Etat, libre cir-
culation des personnes (immigration), libre circulation des personnes (protection des
salaires), transports terrestres, électricité, santé et programmes de 1’UE. Etaient impli-
quées la Conférence des directrices et directeurs cantonaux des affaires sociales
(CDAS), la Conférence des chefs des départements cantonaux de 1’économie publique
(CDEP), la Conférence des directeurs cantonaux des transports publics (CTP), la Con-
férence des directeurs cantonaux de 1’énergie (CDen), la Conférence des directrices
et directeurs cantonaux de la santé (CDS) et la Conférence des directrices et directeurs
cantonaux de I’instruction publique (CDIP). Les cantons ont eu d’autres occasions de
s’impliquer au niveau technique dans les groupes de travail réunissant la Confédéra-
tion et les cantons. En matiére de politique intérieure, ils ont été étroitement associés
par les offices compétents a 1’¢laboration de la 1égislation de mise en ceuvre. Les ré-
sultats de ces échanges techniques ont ensuite pu étre discutés au sein des instances
politiques susmentionnées (dialogue sur la politique européenne, comité consultatif).
Une fois les négociations achevées, les échanges se sont poursuivis dans le cadre ins-
titutionnel du dialogue sur la politique européenne et du comité consultatif.

33 Loi fédérale du 22 décembre 1999 sur la participation des cantons a la politique extérieure
de la Confédération (LFPC ; RS 138.1) ; convention du 7 octobre 1994 entre le Conseil fé-
déral et la CdC
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D’autres partenaires institutionnels de la Confédération, tels que les villes et les com-
munes, ou encore 1’Union des villes suisses (UVS) et 1’Association des communes
suisses (ACS), ont été informés a diverses occasions par le chef ou le secrétaire d’Etat
du DFAE de I’avancement des négociations et ont pu faire part de leurs préoccupa-
tions.

Les partenaires sociaux et les entreprises ont été étroitement associés aux discussions
exploratoires et aux négociations. L’Union syndicale suisse (USS), Travail.Suisse,
1I’Union patronale suisse (UPS), I’Union suisse des arts et métiers (USAM) et econo-
miesuisse ont participé d’une part au comité consultatif et d’autre part a environ
110 réunions des comités spécialisés de politique intérieure sur la protection des sa-
laires, I’immigration, 1’¢lectricité et les transports terrestres (voir ch. 2 pour plus de
précisions). Le comité consultatif se réunit chaque mois sous la direction du chef du
DFAE. Au total, 25 réunions ont eu lieu avant le lancement de la procédure de con-
sultation. Dans le cadre du comité consultatif, les partenaires sociaux et econo-
miesuisse ont été informés en continu de I’avancement des discussions exploratoires,
des négociations et de la mise en ceuvre au niveau national, et ont pu faire part de leurs
préoccupations. En outre, des réunions supplémentaires ont réguliérement eu lieu
entre les représentants du Conseil fédéral et des directions des départements, le négo-
ciateur en chef ainsi que les partenaires sociaux et economiesuisse.

Les organes dirigeants des principaux partis politiques, les représentants de syndicats,
d’associations d’employés, d’associations économiques et sectorielles, de chambres
de commerce ainsi que des Chemins de fer fédéraux suisses (CFF) et de Swissgrid ont
été activement impliqués dans 1’échange d’informations et ont ét¢ informés au niveau
technique et politique par les départements compétents et le DFAE de 1’état des dis-
cussions exploratoires, des négociations et de la mise en ceuvre. En outre, les organi-
sations de la société civile ont été informées a plusieurs reprises et leurs préoccupa-
tions ont été entendues. Tous les acteurs intéressés ont par ailleurs eu la possibilité de
s’exprimer sur le mandat de négociation. Dans la mesure du possible, leurs préoccu-
pations ont été prises en compte durant les négociations.

1.34 Résultat des négociations

Les négociations ont abouti a un paquet conforme a 1’approche décidée par le Conseil
fédéral le 23 février 2022. Ce paquet est composé de deux parties, soit une partie sur
la stabilisation et une partie sur le développement des relations Suisse-UE. La partie
sur la stabilisation comprend (i) ’inclusion sectorielle d’éléments institutionnels dans
les accords relatifs au marché intérieur existants, tels que la libre circulation des per-
sonnes, les obstacles techniques au commerce (ARM), les transports terrestres et le
transport aérien, en tenant compte des exceptions, sauvegardes et principes, (i) 1’in-
tégration de dispositions relatives aux aides d’Etat dans les accords existants sur les
transports terrestres et le transport aérien, (7ii) d’autres adaptations des accords exis-
tants (libre circulation des personnes, entraves techniques au commerce [ARM], trans-
ports terrestres et transports aérien, agriculture), (iv) des accords de coopération dans
les domaines de la recherche, de la formation et de 1’espace, et (v) la pérennisation de
la contribution suisse. Les éléments de la partie sur la stabilisation peuvent unique-
ment entrer en vigueur tous ensemble. La partie sur le développement comprend (i) de
nouveaux accords relatifs au marché intérieur dans les domaines de 1’¢lectricité (y c.
les éléments institutionnels et les aides d’Etat) et de la sécurité des aliments (y c. les
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¢éléments institutionnels), et (é) un nouvel accord de coopération dans le domaine de
la santé. Chacun des éléments de la partie sur le développement peut entrer en vigueur
indépendamment des autres, pour autant que les instruments de la partie sur la stabi-
lisation entrent en vigueur (voir chap. 2 pour les résultats spécifiques des négociations
et ch. 2.1.5.6 pour les dispositions d’entrée en vigueur). La Suisse et I’'UE aspirent en
outre a des échanges politiques réguliers dans différents domaines, d’ou la décision
d’engager (i) un dialogue de haut niveau et (i) une coopération parlementaire institu-
tionnalisée.

En sus de ces éléments, dans une déclaration conjointe, la Suisse et I’UE ont défini le
niveau de partenariat et de coopération durant la période allant de fin 2024 a I’entrée
en vigueur du paquet. Elles se sont entendues en particulier sur les éléments suivants :

—  La portée de la coopération dans les relations bilatérales entre la Suisse et
I’UE devrait augmenter.

— A partir du 1 janvier 2025, I’arrangement transitoire dans le domaine de la
recherche et de I’innovation a été complétement activé. Ceci permet aux
entités suisses d’accéder a presque tous les appels d’offre des programmes
Horizon Europe, Euratom et Digital Europe.

—  La Suisse et I’'UE collaborent pour préserver la sécurité et le bon fonction-
nement des réseaux électriques, ainsi que pour protéger les citoyens en cas
de menaces transfrontiéres graves pour la santé notamment via une partici-
pation technique aux instruments de sécurité sanitaire de I’UE. Elles pro-
longent également les mesures transitoires permettant a la Suisse de parti-
ciper a I’Agence de 1’Union européenne pour les chemins de fer au-dela de
2025.

—  Le dialogue sur la réglementation des marchés financiers, qui a repris le
4 juillet 2024, est poursuivi.

—  La Suisse et I’'UE coopérent étroitement et de bonne foi pour assurer le bon
fonctionnement des accords relatifs au marché intérieur existants. En parti-
culier, elles discutent de la mise en ceuvre de I’ARM.

—  Conscientes de la sensibilité que revét le processus de ratification du paquet
pour la Suisse et I’'UE, les deux parties devraient ccuvrer a sa finalisation,
tout en renforgant leurs relations bilatérales.

Cette déclaration conjointe est de nature juridiquement non-contraignante. Sa conclu-
sion releve de la compétence du Conseil fédéral conformément a 1’art. 184, al. 1,
Cst.34,

S’agissant de I’approbation interne, le Conseil fédéral peut présenter plusieurs accords
ensemble, regroupés dans un arrété fédéral (regroupement horizontal). Ils doivent tou-
tefois présenter un lien matériel entre eux (unité de la matiére). Un équilibre approprié

34 Rs101
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doit étre trouvé entre le droit des citoyens a la libre formation de 1’opinion et a I’ex-
pression fidé¢le et stire de leur volonté (art. 34, al. 2, Cst.) et I’intérét public au regrou-
pement des accords. Les autorités disposent a cet égard d’une marge d’appréciation
substantielle.

Le Conseil fédéral propose de répartir le paquet Suisse-UE entre une partie sur la
stabilisation et une partie sur le développement. Les éléments du volet consacré a la
stabilisation seront présentés dans un méme arrété fédéral. Ils sont matériellement liés
du fait qu’ils servent a stabiliser la voie bilatérale. Les trois accords de la partie sur le
développement visent au développement de la voie bilatérale. Ils sont chacun présen-
tés par le Conseil fédéral dans un arrété fédéral distinct.

Les accords doivent étre mis en ceuvre dans une série de lois fédérales. Elles peuvent
étre intégrées dans 1’arrété fédéral relatif a I’approbation de I’accord ou des accords,
si celui-ci est sujet au référendum facultatif (a la majorité du peuple) (regroupement
vertical, voir art. 141a, al. 2, Cst.). Conformément a la pratique, il en va de méme pour
les mesures d’accompagnement ou les mesures compensatoires qui revétent la forme
d’une loi fédérale.

Le Conseil fédéral soumet de ce fait au Parlement un total de quatre arrétés fédéraux
sujets au référendum : un sur la partie sur la stabilisation, et un pour chacun des trois
nouveaux accords de la partie sur le développement (voir ch. 4).

14 Relation avec le programme de la législature et avec les
stratégies du Conseil fédéral

Le Conseil fédéral souhaite stabiliser et développer les relations avec I’'UE, que la
Suisse régle par la voie dite bilatérale. Cette volonté figure notamment dans le mes-
sage sur le programme de la législature 2023 a 2027, la stratégie de politique exté-
rieure (SPE) 2024-2027 et la stratégie de la politique économique extérieure3> adoptée
en 2021. Le Conseil fédéral entend y parvenir par la mise a jour des accords existants
relatifs au marché intérieur, par la conclusion de nouveaux accords dans les domaines
de 1’électricité, de la santé et de la sécurité des aliments, par la participation de la
Suisse aux programmes de I’UE, en particulier dans le domaine de la formation, de la
recherche et de I’innovation, ainsi que par le réglement des questions institutionnelles
et des aides d’Etat dans les différents accords relatifs au marché intérieur. En outre, il
est prét a contribuer a une Europe siire, stable et prospere en pérennisant la contribu-
tion de la Suisse.

14.1 Relation avec le programme de la législature

Les accords et messages énumérés comme affaires principales des lignes directrices a
I’objectif 2 du message du 24 janvier 2024 sur le programme de la législature 2023

35 Conseil fédéral, Message du 24 janvier 2024 sur le programme de la législature 2023 a
2027 ; Département fédéral des affaires étrangeres, Stratégie de politique extérieure 2024-
2027, Berne, 31 janvier 2024 ; Département fédéral de 1’économie, de la formation et de la
recherche, Stratégie de la politique économique extérieure, Berne, 24 novembre 2021

36 FF 2024 1440

46 / 894



42027 et a I’art. 3 de I’arrété fédéral du 6 juin 2024 sur le programme de la législa-
ture 2023 a 2027 sont regroupés dans le présent projet mis en consultation et adoptés
en tant que message unique.

14.2 Relation avec les stratégies du Conseil fédéral

En considérant la situation politique et économique mondiale actuelle, une Europe
stable et prospére demeure importante pour la sécurité, la prospérité et I’'indépendance
de la Suisse. Les relations avec I’'UE et tous les Etats européens constituent donc la
principale priorité géographique de la SPE 2024-2027. Le présent paquet reprend tous
les éléments mentionnés dans la SPE en lien avec la stabilisation et le développement
des relations bilatérales avec I’UE. La stratégie souligne par ailleurs que le réglement
des relations avec I’UE a une influence sur de nombreux aspects de la vie quotidienne
en Suisse. Il est prévu que les cantons, le Parlement et d’autres parties prenantes soient
de ce fait étroitement associés a I’aménagement de ces relations. Le paquet tient
compte de cette exigence. La participation du Parlement et des cantons est intervenue
tout au long du processus et est explicitement mentionnée.

La stratégie de la politique économique extérieure du Conseil fédéral, adoptée en
2021, stipule que la Suisse continue d’ceuvrer a un rapprochement réglementaire avec
I’UE, son principal partenaire commercial. La stabilisation et le développement de la
voie bilatérale, qui a fait ses preuves, restent a ce titre les objectifs prioritaires.

Certains éléments du paquet répondent en outre a des objectifs généraux de plusieurs
autres stratégies, notamment dans le domaine de la formation, de la recherche et de
I’innovation (FRI). Conformément a la stratégie internationale de la Suisse dans ce
domaine, la Confédération crée les conditions-cadres optimales pour les activités des
acteurs suisses sur la scéne internationale3’. La participation au paquet Horizon 2021-
2027 et au programme Erasmus+, négociée dans le cadre du paquet Suisse-UE, répond
a cet objectif.

Avec la stratégie énergétique 205038, le Conseil fédéral souhaite a long terme garantir
un approvisionnement énergétique sir et réduire I’impact environnemental lié a
I’énergie. En mai 2017, le peuple suisse s’est prononcé en faveur de la nouvelle loi
sur I’énergie3®. En juin 2024, il a confirmé I’orientation de la stratégie énergé-
tique 2050 en acceptant la loi fédérale relative a un approvisionnement en électricité
stir reposant sur des énergies renouvelables#0. La stratégie énergétique 2050 implique
une électrification accrue du systéme énergétique. Le paquet Suisse-UE, dont fait par-
tie I’accord sur 1’électricité, facilite sa mise en ceuvre en garantissant ’intégration de
la Suisse dans le systeme électrique européen et ainsi I’échange et le commerce d’élec-
tricité sur le plan du droit international.

L’un des objectifs de la stratégie pour le développement durable 2030 est que la Suisse
ceuvre avec d’autres pays européens a I’amélioration de la cohésion économique, so-
ciale, culturelle et territoriale et ainsi a la réduction des disparités entre territoires en

37 Conseil fédéral, Stratégie internationale de la Suisse dans le domaine formation, recherche
et innovation, Berne, juillet 2018

38 www.ofen.admin.ch > Politique > Stratégie énergétique 2050

39 FF 2016 7469

40 RO 2024 679
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%Mét,&%@f&%é@%@j‘e@ﬁﬂa contribution de la Suisse, qui fait partie intégrante
1.5 Classement d’interventions parlementaires
La transmission du message permettra de classer les interventions suivantes :

La motion 14.3120 du groupe socialiste « Garantir notre collaboration avec 1I’Europe »
charge le Conseil fédéral de préserver la qualité de nos relations avec I’UE en propo-
sant les dispositions législatives nécessaires a leur maintien, a leur développement et
a leur consolidation. Le paquet proposé dans le présent message vise précisément a la
stabilisation et au développement des relations avec I’UE (voir chap. 1 et 5).

La motion 10.3005 de la CPE-E « Mesures permettant d’informer rapidement le Par-
lement des projets d’actes législatifs européens importants » demande en substance
de renforcer I’information des Chambres fédérales au sujet des projets d'actes 1égisla-
tifs européens ayant de 1I’importance pour la Suisse. Le postulat 11.3916 Nordmann
« Reprise autonome du droit de I’'UE. Améliorer l'information » demande une meil-
leure information concernant la « reprise autonome » du droit de 'UE en Suisse. Les
postulats 14.3557 Schilliger « Reprise du droit communautaire. Ni exces de zéle, ni
a-plat-ventrisme » et 14.3577 Fournier « Transposition du droit européen. Ni « Swiss
finish » ni précipitation » demandent de présenter comment assurer, d’une part, que
le droit communautaire repris par la Suisse ne subisse pas encore un renforcement
supplémentaire (« Swiss Finish ») et, d’autre part, que cette reprise intervienne le plus
tard possible. Le postulat 18.3059 Nussbaumer « Renforcer la participation du Parle-
ment a la conduite de la politique européenne de la Suisse » demande d’indiquer com-
ment associer davantage le Parlement a la conduite des affaires européennes. La mo-
tion 19.3170 Lombardi [Rieder] « Création d’une base légale garantissant que le
Parlement, le peuple et les cantons seront consultés et pourront se prononcer lors de
la mise en ceuvre de I’accord institutionnel » demande en substance de définir le pro-
cessus applicable pour la reprise dynamique du droit européen et de garantir I’impli-
cation du Parlement, du peuple et des cantons. L’objectif de ces interventions est de-
meuré pertinent malgré la fin des négociations sur un projet d’accord institutionnel
avec I’'UE. Le présent message expose les éléments institutionnels négociés au titre
du paquet (voir ch. 2.1), dont la reprise dynamique du droit de I’'UE et les processus
qui lui sont associés. Il présente des propositions pour renforcer 1’information et la
participation du Parlement a cet égard, notamment en perspective de la participation
de la Suisse au processus d’élaboration d’actes de I’'UE (decision shaping, voir ch.
2.1.7.7).

Les motions 21.3691 Munz « Mettre un terme aux fraudes alimentaires », 21.3903
Egger « Renforcer la lutte contre la fraude alimentaire pour protéger la production
alimentaire nationale et les consommateurs suisses » et 21.3936 Michaud Gigon
« Améliorer la lutte contre la fraude alimentaire » chargent en substance le Conseil
fédéral de renforcer la lutte contre la fraude alimentaire. Des dispositions a cet effet
sont intégrées dans la mise en ceuvre interne relative au protocole sur la sécurité des
aliments avec I’UE (voir ch. 2.12.10.4, loi sur les denrées alimentaires).

La motion 17.3630 « Association a part entiére de la Suisse au programme Erasmus
plus a partir de 2021 » de la CSEC-E, le postulat 20.3928 « Feuille de route pour la

41 Conseil fédéral, Stratégie pour le développement durable 2030, Berne, 23 juin 2021
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coopération et la mobilité internationales qui succéderont a Erasmus plus » de la
CSEC-N et le postulat 24.4345 Christ « Analyse colt-bénéfice d'une association de la
Suisse a Erasmus plus par rapport au programme Movetia » ont pour objet 1’associa-
tion de la Suisse a Erasmus+ et la mobilité internationale en général. Leurs objets sont
traités au chapitre 2.8 du présent message, 1’accord sur les programmes de I’UE ou-
vrant la voie a une association a Erasmus+.

Le postulat 21.3498 du groupe du Centre « Définir des mesures pour la future colla-
boration économique avec I’'UE » demande de présenter des mesures pour soutenir le
développement économique de la Suisse et préserver sa compétitivité au sein de 1’es-
pace européen en I’absence d’un accord institutionnel avec I’'UE. Le postulat 22.3296
Michaud Gigon « Dossier européen. Conséquences sur 1’économie suisse et pistes du
Conseil fédéral » demande de présenter une analyse des conséquences de 1’abandon
du projet d’accord-cadre institutionnel avec I’UE sur le développement économique
de la Suisse 2 moyen et a long terme, en 1’absence d’un accord avec I’UE pour la
consolidation et le développement de la voie bilatérale. Le postulat 24.3528 du groupe
libéral-radical « Importance des accords bilatéraux pour la Suisse » demande de mon-
trer quelles conséquences une extinction progressive des accords bilatéraux aurait
pour la Suisse a moyen et a long termes. Le présent message a pour objet la stabilisa-
tion et le développement des relations avec I’UE, avec 'accés sans obstacle au marché
intérieur de I’'UE comme pi¢ce maitresse du paquet. Le message contient également
une analyse des alternatives examinées et des conséquences économiques du paquet
(voir ch. 1.2, 1.6, 3.3).

La motion 18.4105 de la CTT-E « Mod¢le des coopérations au lieu de la libéralisation
du trafic ferroviaire international de voyageurs » charge le Conseil fédéral de sou-
mettre au Parlement la question d’une éventuelle libéralisation du marché du trafic
ferroviaire international de voyageurs. Cette question est adressée au Parlement dans
le contexte de I’accord sur les transports terrestres avec 1’UE, qui prévoit une ouver-
ture du transport ferroviaire international de voyageurs (voir ch. 2.5).

Enfin, la motion 21.3500 du groupe du Centre « Asseoir sur un « socle de sécurité
juridique » la coopération qui unit la Suisse et I’'UE dans le cadre du systéme élec-
trique européen » demande d’engager des négociations avec I’UE en ce sens. La mo-
tion 21.4500 du méme Groupe « Electricité. Négociation de conventions techniques
internationales » demande de conclure de telles conventions techniques avec I’UE ou
ses Etats membres. Ces demandes sont traitées en lien avec I’accord sur I’électricité
avec I’'UE (voir ch. 2.11.3.5).

1.6 Appréciation des accords
1.6.1 Appréciation politique

La conclusion des accords permettra de garantir les bonnes relations entre la Suisse et
I’UE ainsi que le fonctionnement futur des accords bilatéraux existants. Le paquet
Suisse-UE est I’expression d’une forme de continuité. Cette approche permettra par
ailleurs de poursuivre le développement de la voie bilatérale dans les domaines qui
sont dans I’intérét de la Suisse. La stabilisation et le développement des relations avec
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I’UE constituent une nécessité stratégique pour la Suisse dans le contexte géopolitique
actuel. Les évolutions mondiales représentent des défis pour chaque Etat : concur-
rence entre grandes puissances, poids croissant de nouveaux groupes informels tels
que celui des BRICS, érosion du droit international (la force prime le droit), change-
ment climatique, pression migratoire toujours plus forte, développements dans les sec-
teurs des technologies de I’information et de I’énergie, mais aussi endettement public
croissant, fragmentation de 1’ordre économique international, tensions géopolitiques
croissantes et polarisation des sociétés. Le monde est de plus en plus instable, incertain
et imprévisible. Une véritable « ceinture de feu » créée par la guerre en Ukraine, les
troubles dans les Balkans et dans le Caucase, les conflits au Moyen-Orient, 1’ instabi-
lité en Afrique du Nord et les coups d’Etat en Afrique subsaharienne illustre la fragi-
lit¢ du contexte international. La Suisse peut faire face a ces instabilités sur un plan
global si les relations avec ses voisins immédiats, des partenaires qui partagent ses
valeurs, sont stables et prévisibles. Les relations avec I’UE sont donc essentielles pour
la sauvegarde des intéréts de la Suisse en matiere de politique extérieure, de politique
de sécurité et de politique économique. Elles ne représentent pas seulement une né-
cessité stratégique quant a la sécurité, la prospérité et ’indépendance du pays, elles
garantissent également a sa population, et en particulier aux générations futures, des
perspectives diversifiées.

Apres plusieurs années de stagnation des relations et d’insécurité juridique, pendant
lesquelles la stabilisation et le développement des relations avec I’'UE sont restés en
suspens en raison de questions institutionnelles non résolues, le Conseil fédéral pré-
sente avec ce paquet d’accords une base solide pour des relations ordonnées avec le
principal partenaire de la Suisse. Les adaptations apportées aux accords existants se
limitent au strict nécessaire pour garantir leur bon fonctionnement. Cela favorise la
sécurité juridique. La recherche de cette solution a exigé flexibilité, persévérance et
ténacité de la part de la Suisse comme de I’UE afin que les principaux intéréts des
deux parties puissent étre préservés. La nécessité de définir les éléments institution-
nels a été examinée et confirmée a plusieurs reprises par le Conseil fédéral au cours
de ce processus. Ceux-ci désignent essentiellement des régles communes dans les do-
maines de I’interprétation du droit, du développement du droit ainsi que du réglement
des différends. Le Conseil fédéral est parvenu a la conclusion que la stabilisation des
relations bilatérales avec I’UE n’est possible qu’en intégrant les éléments institution-
nels dans les différents accords relatifs au marché intérieur. Il est convaincu que les
présentes dispositions institutionnelles constituent un résultat de négociations équili-
bré, qui rendra également prévisibles et contraignants les développements futurs des
accords relatifs au marché intérieur. La partie sur le développement des relations par
de nouveaux accords s’appuie sur cette stabilisation. La disposition de I’'UE a ré-
pondre aux demandes de la Suisse atteste de la réussite de ces négociations, dont les
bases ont déja été jetées lors des discussions exploratoires.

Les présents accords garantissent les compétences constitutionnelles des cantons, de
I’ Assemblée fédérale, du Conseil fédéral, des tribunauxet du peuple.

Les aspects suivants méritent en outre d’étre mis en évidence :
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- Eléments institutionnels : les éléments institutionnels renforcent la sécurité juridique
et protégent contre des mesures arbitraires ou inadéquates (voir ch. 2.1). IIs ne con-
cernent que les accords relatifs au marché intérieur ainsi que, dans la mesure ou ils
sont nécessaires a son fonctionnement, 1’accord sur la santé. Ils sont prévus de maniere
spécifique dans chaque accord, conformément a 1’approche sectorielle. Les caracté-
ristiques importantes des différents accords ont ainsi été prises en compte. En outre,
les éléments institutionnels s’appliquent dans le cadre des objectifs et des champs
d’application définis pour les accords, de sorte que les effets de la reprise dynamique
sont clairement limités (voir ch. 2.1.5.1.2 et 2.1.5.2.2). Grace au decision shaping, la
Suisse pourra prendre part au processus législatif de I'UE dans les domaines concer-
nés par les accords. Elle continuera de décider de maniére autonome de toute adapta-
tion des accords, également dans le cadre de la reprise dynamique. Ses procédures et
attributions de compétences existantes sur le plan interne resteront inchangées. Le
Parlement et le peuple pourront continuer de décider de la reprise (ou non) des actes
juridiques de I’'UE dans les accords, et auront donc toujours le dernier mot. Les inté-
réts essentiels de la Suisse seront préservés au moyen d’exceptions. Une solution spé-
cifique a été élaborée pour le domaine agricole de I’accord relatif aux échanges de
produits agricoles (accord agricole) : il n’y aura pas de reprise dynamique dans ce
domaine. Le mécanisme de réglement des différends se limitera a un tribunal arbitral
sans role pour la Cour de justice de 1’Union européenne (CJUE) et les mesures de
compensation pourront uniquement étre prises dans le cadre de I’accord agricole (do-
maine agricole et domaine sécurité des aliments).

- Aides d’Etat : la réglementation relative aux aides d’Etat ne s’appliquera que dans
le champ d’application de chacun des trois accords distincts, a savoir celui portant sur
I’¢électricité, celui portant sur les transports terrestres et celui portant sur le transport
aérien. Le respect de la législation sur les aides d’Etat en Suisse sera controlé par les
autorités suisses. Le service public, par exemple en ce qui concerne les transports pu-
blics et I’¢électricité, n’est pas menacé. L’ ordre économique suisse repose sur la liberté
économique et la concurrence. La surveillance des aides d’Etat y contribuera en pré-
venant les distorsions de concurrence.

- Libre circulation des personnes : la politique migratoire de la Suisse repose d’une
part sur I’accord sur la libre circulation des personnes (ALCP) avec I’'UE/AELE, et
d’autre part sur I’admission subsidiaire de ressortissants d’Etats tiers sur le marché du
travail, limitée par des plafonds et des contingents. L’ immigration de ressortissants
des Etats membres de I’'UE et de I’ AELE est principalement liée au marché du travail.
Cette immigration est toujours déterminée par la demande et n’est donc en principe
possible que pour les personnes qui peuvent occuper un poste vacant ou qui disposent
de quoi subvenir a leurs besoins sur le plan économique. La législation actuelle prévoit
d’ailleurs diverses mesures visant assurer la protection des salaires et a empécher une
dégradation des conditions de travail. Cette approche sera poursuivie. C’est pourquoi
les solutions négociées avec I’UE dans le domaine de la libre circulation des personnes
prévoient des plans complets de protection et de garantie, tant en matiére d’immigra-
tion que de salaires.

Le paquet prévoit un plan de protection complet dans le domaine de I’immigration.
Ce plan repose sur des principes, des exceptions et une clause de sauvegarde en cas
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de perturbations graves d’ordre économique ou social. Les principes suivants seront
garantis : (i) I'immigration en provenance de I’UE reste axée sur le marché du travail.
Seules les personnes disposant d’un emploi ou de ressources financiéres suffisantes
seront autorisées a s’installer en Suisse. (i) En cas de perte d’emploi, il sera obliga-
toire de faire des efforts pour en trouver un nouveau et de coopérer avec les autorités
compétentes. Dans le cas contraire, le droit de séjour pourra étre révoqué. (iii) Les
personnes dont le sé¢jour en Suisse est de courte durée (jusqu’a trois mois) seront tou-
jours tenues de déclarer leur activité, ce qui permettra de garantir le respect des con-
ditions de travail. Le concept de protection est complété par des exceptions : (i) les
renvois seront possibles comme a présent. Les citoyens de I’UE qui ont commis des
infractions pourront toujours étre expulsés du pays conformément a I’art. 121 Cst. (i)
Le droit de séjour permanent apres cinq ans, prévu par la directive 2004/38/CE ne sera
accordé qu’aux personnes exercant une activité professionnelle : les retraités, les étu-
diants et les personnes dépendant de 1’aide sociale depuis longtemps ne pourront pas
obtenir un droit de séjour permanent. (#ii) La Suisse disposera d’un délai d’un an apres
I’entrée en vigueur du protocole d’amendement pour introduire des cartes d’identité
biométriques. Qui plus est, toutes les cartes d’identité suisses sans puce (support de
stockage) délivrées jusqu’a cette date resteront valables dans I’UE jusqu’a leur expi-
ration (au maximum 10 ans). La clause de sauvegarde concrétisée est un autre ¢lément
du plan de protection : elle permettra a la Suisse d’activer de maniére autonome la
procédure de la clause de sauvegarde en cas de problémes graves d’ordre économique
ou social. Indépendamment d’un accord au comité mixte, et donc indépendamment
d’une approbation par I’UE, la Suisse pourra saisir le tribunal arbitral si elle estime
que la situation exige des mesures de protection. Le tribunal arbitral examinera si les
difficultés invoquées sont établies. Méme s’il rend une décision négative, la Suisse
pourra prendre des mesures de sauvegarde. Si I’UE estime que ces mesures violent
I’ALCP, elle pourra engager une procédure de réglement des différends. La Suisse
décidera de maniére autonome de la nature et de la durée des mesures de protection
appropriées.

Dans le domaine de la protection des salaires, un plan de protection a trois niveaux a
été négocié. Il comprend les éléments suivants : (i) principes : « a travail égal, salaire
égal au méme endroit » — les entreprises de I’UE qui effectuent un mandat en Suisse
devront continuer a payer les mémes salaires et a garantir les mémes conditions de
travail qu’une entreprise suisse. «Systeme de contrdle dual» - les contrdles des sa-
laires continueront a étre effectués par les commissions paritaires, constituées des syn-
dicats et des employeurs, ainsi que par les cantons . (if) Exceptions : Avec le délai
d’annonce préalable, la détermination autonome de la densité des controles, 1’obliga-
tion de déposer une caution en cas de récidive et I’obligation pour les travailleurs
indépendants de fournir une documentation, des particularités suisses seront préser-
vées. Concreétement, dans les secteurs a risque, la prestation de service transfronta-
lires devra toujours étre annoncée a I’avance (quatre jours ouvrables) afin que les
contrdles puissent étre planifiés. La Suisse déterminera elle-méme ce qui est considéré
comme secteur a risque et la fréquence des contrdles. En outre, la Suisse peut exiger
une caution d'une entreprise étrangere qui détache des travailleurs si celle-ci n'a pas
rempli une obligation financiére envers une commission paritaire dans le cadre d'un
détachement antérieur. Si la caution n'est pas versée, la Suisse peut prononcer une
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sanction pouvant aller jusqu'a une interdiction de fournir des services. Enfin, les tra-
vailleurs indépendants devront continuer a prouver, a 1’aide de documents, qu’ils sont
réellement indépendants, ce qui permettra d’éviter la pseudo-indépendance. (iii)
Clause de non-régression : elle garantira que la Suisse n’aura pas a reprendre des évo-
lutions du droit européen qui affaiblissent la protection des salaires en vigueur dans le
pays. La Suisse disposera donc de facto d’un droit de non-participation (opt-out)
s’agissant des développements du droit de I’UE en la matiére.

- Obstacles techniques au commerce (ARM) : 1a mise a jour réguliére de 1’accord de
I’ARM permet aux entreprises exportatrices suisses de gagner du temps et de I’argent
lors de la commercialisation de leurs produits dans I’'UE. L’ ARM simplifie le proces-
sus de certification des produits (pas de double certification), facilite la tdche des ac-
teurs économiques, réduit les démarches administratives et donc le prix des produits
et renforce la sécurité d’approvisionnement en Suisse et la compétitivité a 1’étranger.
1l contribue ainsi a la sécurité de I’emploi indigéne.

- Agriculture / sécurité des aliments : 1’extension prévue de 1’accord agricole dans le
domaine de la sécurité des aliments renforcera la protection des consommateurs en
réduisant encore davantage le risque de tromperies et de denrées dangereuses. Cette
extension renforcera par ailleurs la participation au marché intérieur grace a une sup-
pression compléte des obstacles non tarifaires au commerce. La souveraineté de la
Suisse en matiére de politique agricole sera préservée. Le volet agricole de 1’accord
relatif aux échanges de produits agricoles sera exclu de la reprise dynamique du droit
et la CJUE ne jouera aucun role dans la nouvelle procédure de réglement des diffé-
rends. En outre, aucune mesure compensatoire ne pourra étre prise dans ce domaine
en lien avec d’autres accords relatifs au marché intérieur. La protection douaniere
(droits de douane et contingents) pour les produits agricoles restera inchangée. Des
exceptions seront garanties, notamment dans les domaines de la protection des ani-
maux et des organismes génétiquement modifiés. Les normes suisses seront ainsi res-
pectges.

- Santé : le nouvel accord sur la santé garantira un plein accés complet aux méca-
nismes de sécurité sanitaire de I’UE et au Centre européen de prévention et de contrdle
des maladies (ECDC). Grace a cette coopération, la Suisse renforcera sa capacité
d’alerte précoce et de réaction face aux menaces sanitaires et pourra mieux protéger
la santé de sa population. Toutefois, elle pourra toujours décider de maniere autonome
des mesures nationales de prévention et de gestion des risques sanitaires. L’accord se
concentre sur la sécurité sanitaire. D’autres domaines de la politique de santé, tels que
le tabac ou les droits des patients en mati¢re de soins santé transfrontaliers, n’entrent
pas dans son champ d’application. En outre, un protocole a 1’accord sur les pro-
grammes permettra a la Suisse de participer au domaine « préparation aux crises » du
programme pluriannuel de I’UE dans le domaine de la santé (actuellement
« EU4Health »).

- Programmes : la Suisse pourra participer de manicre plus systématique aux pro-

grammes de I’UE, en particulier dans les domaines de la formation, de la recherche et
de I’innovation. L’association au paquet Horizon (programmes Horizon Europe, Eu-
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ratom, Digital Europe et infrastructure de recherche ITER) est prévue avec effet ré-
troactif a partir du 1 janvier 2025 (a ’exception d’ITER a partir du 1" janvier 2026)
et au programme Erasmus+ a partir du 1¢ janvier 2027. Les institutions, entreprises,
chercheurs, responsables de formation et personnes en formation auront la possibilité
de participer pleinement aux activités des programmes. La Suisse aura accés a d’im-
portantes ressources, compétences et réseaux dans toute I’Europe, ce qui renforcera
sa compétitivité et sa capacité d’innovation. Un pdle de formation, de recherche et
d’innovation fort favorisera la croissance économique a long terme par ses activités.

- Espace : I’accord sur la participation a I’Agence de I’UE pour le programme spatial
(EUSPA) permettra a la Suisse de participer de maniére opérationnelle aux activités
liées aux composantes Galileo et EGNOS (European Geostationary Navigation Over-
lay Service) du programme spatial, en principe a partir du 1°" janvier 2026. A I’avenir,
la Suisse pourrait également participer aux activités liées a d’autres composantes, si
cela est prévu dans I’accord sur les programmes de I’UE. Cet accord renforcera la
coopération entre la Suisse et I’UE dans le domaine stratégique des activités spatiales.

- Electricité : I’accord sur 1’électricité garantira, en vertu du droit international, 1’inté-
gration de la Suisse dans le systéme électrique européen et, en particulier, la disponi-
bilité des capacités transfrontaliéres pour I’importation. Les acteurs suisses pourront
participer sur un pied d’égalité et sans entrave au marché intérieur européen de 1’élec-
tricité. Les autorités et institutions suisses pourront collaborer avec leurs homologues
européennes et contribuer a développer ce marché. L’accord renforcera ainsi la sécu-
rité de I’approvisionnement et 1’exploitation slre du réseau, facilitera 1’échange et le
négoce d’électricité, permettra une utilisation optimale de 1’énergie hydroélectrique
suisse en tant que ressource flexible sur les marchés européens, encouragera des prix
de I’électricité et des colits d’approvisionnement plus bas, permettra des gains de pros-
périté et facilitera la transition vers un systéme énergétique neutre pour le climat. Des
exceptions et des spécifications ont été intégrées dans 1’accord sur ’électricité pour
tenir compte d’enjeux de politique intérieure et lorsqu’il en allait de I’intérét de la
Suisse. La Suisse aura ainsi le droit d’encadrer 1’ouverture du marché de 1’électricité
par un approvisionnement de base et des tarifs réglementés. Les ménages et les PME
dont la consommation annuelle ne dépasse pas 50 MWh par site de consommation
pourront choisir librement leur fournisseur d’¢lectricité ou rester a 1’approvisionne-
ment de base réglementé, voire y revenir. L’accord sur I’€électricité ne contient aucune
disposition concernant la propriété des installations de production, de transport et de
distribution d’électricité. Les gestionnaires de réseau de distribution pourront conser-
ver une organisation basée sur le droit public. Le service public en Suisse restera as-
suré dans le cadre de 1’accord sur I’électricité. La Suisse conservera le droit de cons-
tituer les réserves nécessaires et pourra tenir compte de ses spécificités lors de
I’analyse des besoins en matiere de réserves. Cette flexibilité sera explicitement fixée
en tant qu’exception a la reprise dynamique du droit. La Suisse conservera le droit de
fixer de maniére autonome les conditions d’utilisation de ses ressources énergétiques,
y compris hydroélectriques, ainsi que son mix énergétique. De méme, 1’accord sur
Iélectricité ne fixe aucune régle concernant 1’octroi de concessions et la redevance
hydraulique.
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- Transports terrestres : avec I’ouverture du marché du transport ferroviaire interna-
tional de passagers, les entreprises ferroviaires étrangeres ne pourront proposer des
liaisons transfrontaliéres vers la Suisse en dehors de 1’horaire cadencé que si elles
paient des salaires suisses pour le trongon en Suisse et peuvent étre obligées de parti-
ciper au trafic direct (p. ex. en reconnaissant 1’abonnement général et 1’abonnement
demi-tarif sur les lignes suisses). Les coopérations entre une entreprise ferroviaire de
I’UE et une entreprise ferroviaire suisse resteront autorisées. L’attribution des sillons
continuera d’étre du ressort de la Suisse, ce qui est garanti par 1’accord. L’UE ne pour-
suit aucun plan de centralisation. Sur les routes suisses, les poids lourds resteront sou-
mis aux restrictions suivantes : 40 tonnes au maximum, redevance sur le trafic des
poids lourds liée aux prestations (RPLP), interdiction de circuler la nuit et le di-
manche, pas d’augmentation des capacités routiéres a travers les Alpes (respect de
I’initiative des Alpes au niveau du droit international). La Suisse pourra ainsi garantir
sa politique de transfert des marchandises de la route vers le rail. Le service public
dans le transport national longue distance, régional et local restera de la compétence
exclusive de la Suisse. Il n’est pas concerné par les dispositions de 1’accord. La pour-
suite de la coopération avec 1’ Agence ferroviaire européenne (AFE) simplifiera la cer-
tification du matériel roulant suisse et favorisera la place industrielle suisse.

- Transport aérien : I’accord garantit un haut niveau de sécurité dans le transport aé-
rien, améliore et sécurise les liaisons avec I’étranger et octroie aux compagnies aé-
riennes suisses le droit de cabotage dans 1’espace européen. Celles-ci seront traitées
sur un pied d’égalité avec les compagnies européennes sur le marché de I’'UE, notam-
ment en ce qui concerne le libre choix et le nombre de destinations ou la libre fixation
des prix. Cela permettra des prix bas et d’assurer une connexion étroite au réseau de
transport continental. La participation de la Suisse a I’ Agence européenne de la sécu-
rité aérienne (AESA) sera assurée et permettra de garantir un niveau de sécurité élevé.
Les consommateurs bénéficieront des mémes droits que dans I’UE, c’est-a-dire qu’ils
seront notamment indemnisés en cas d’annulation ou de retard. Les droits de partici-
pation (decision shaping) de la Suisse au développement du droit dans le domaine du
transport aérien seront garantis. L’industrie suisse sera autorisée a participer au pro-
gramme de recherche sur le systéme européen de nouvelle génération pour la gestion
du trafic aérien (SESAR 3, Single European Sky Air Traffic Management Research).

- Contribution de la Suisse : par celle-ci, la Suisse investit depuis 2007 dans la stabilité
et la cohésion de I’Europe. Les Etats membres EEE/AELE (Norvége, Liechtenstein et
Islande), qui comme la Suisse ne sont pas membres de I’UE, apportent également leur
contribution. Comme ils sont plus fortement intégrés au marché intérieur, et malgré
une moindre puissance économique, leurs contributions sont plus élevées que celle de
la Suisse, qui s’élévera a 350 millions de francs par an pour la période 2030-2036. La
Norvege, par exemple, verse déja I’équivalent de 430 millions de francs par an, alors
que son PIB est inférieur de prés de la moitié a celui de la Suisse. La contribution de
la Suisse permettra de réduire les disparités économiques et sociales au sein de I’'UE
et de relever des enjeux communs importants, par exemple dans le domaine de la mi-
gration. Par ailleurs, elle renforcera directement les relations bilatérales de la Suisse
avec les Etats partenaires. La Suisse et son économie en bénéficieront aussi.
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La volonté de I’'UE d’entretenir des relations prévisibles et stables avec la Suisse, en
vue notamment de relever les défis actuels et futurs, a sans doute été déterminante
pour faire accepter les demandes suisses dans ces domaines. Le calendrier a également
joué un role dans la phase finale des négociations : la Commission européenne, sous
la direction de sa présidente Ursula von der Leyen, s’est efforcée de conclure les né-
gociations avec la Suisse avant la fin de la législature qui s’est achevée en 2024. Grace
a la conclusion paralléle de négociations dans tous les domaines, il a été possible de
parvenir a un équilibre des intéréts avec I’'UE, comme défini dans le mandat de négo-
ciation. Des mesures d’accompagnement seront mises en place pour tenir compte
d’intéréts spécifiques et compléter le résultat global.

Les présents accords garantissent les compétences constitutionnelles des cantons, de
I’ Assemblée fédérale, du Conseil fédéral, des tribunaux et du peuple. Les droits d’ini-
tiative et de référendum inscrits dans la Constitution fédérale (art. 136, al. 2, Cst.)
continuent d’étre pleinement garantis. Ni les différents accords ni les éléments insti-
tutionnels qu’ils contiennent n’empécheront le lancement d’une initiative populaire
visant a s’opposer a la reprise d’un développement pertinent du droit de I’UE dans
I’accord concerné, pour autant qu’elle remplisse les conditions de validité constitu-
tionnelles. De méme, il sera toujours possible de lancer un référendum contre une telle
reprise du droit de I’'UE ou contre une nouvelle loi ou adaptation de loi nécessaire
dans ce contexte.

La Suisse a ainsi atteint son objectif principal en ce qui concerne ses relations avec
I’UE : obtenir une participation réciproque optimale dans des domaines clairement
définis du marché intérieur ainsi qu’une coopération dans des domaines d’intérét, tout
en préservant la plus grande marge de manceuvre politique possible.

Comme pour les accords précédemment conclus avec I’UE, les présents accords ne
préjugent en rien des futures décisions en matiére de politique européenne.

1.6.2 Appréciation économique

Une économie ouverte comme la Suisse, qui dispose de peu de ressources naturelles
et d’un marché intérieur restreint, ne saurait se passer de I’acceés aux marchés étran-
gers. Si le degré de diversification des relations commerciales de la Suisse est élevé
par rapport & des économies de taille comparable, I’UE est son premier partenaire
commercial, et de loin, puisque ¢’est avec ses Etats membres que s’effectuent environ
59 % des échanges de biens. D’une maniere générale, la Suisse et ’'UE cooperent
étroitement dans les domaines économique et scientifique. Le volume des échanges
commerciaux de marchandises entre la Suisse et ’'UE (env. 300 milliards de francs en
2023) est cinq fois supérieur au volume des échanges avec les Etats-Unis (63 milliards
de francs) et neuf fois plus important que le volume des échanges avec la République
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populaire de Chine (33 milliards de francs)#2. La Suisse a plus d’échanges commer-
ciaux avec ses seuls voisins directs qu’avec les Etats-Unis%3. Les liens entre la Suisse
et I’UE sont tout aussi étroits s’agissant du marché du travail et du marché des capi-
taux (cf. ch. 3.3).

Compte tenu de I’intensité de ces interactions, le paquet Suisse-UE vise a stabiliser et
a développer les relations économiques de la Suisse avec 1’un des plus grands marchés
intérieurs du monde. Il garantit la participation au marché intérieur de I’UE dans les
secteurs couverts par les Accords bilatéraux I et I’étend aux domaines de 1’électricité
et des denrées alimentaires. Le volet institutionnel permet a la Suisse d’améliorer la
sécurité juridique et d’asseoir sa participation au marché intérieur de I’'UE dans les
secteurs susmentionnés, et ce durablement. Grace aux dérogations négociées et aux
mesures d’accompagnement, I’immigration reste canalisée pour répondre aux besoins
du marché du travail, et 1a protection des salaires ainsi que le service public sont pré-
servés en Suisse. Les entreprises helvétiques bénéficient donc d’une grande sécurité
juridique : les marchandises, les services et les capitaux continueront de circuler sans
entraves majeures entre la Suisse et son principal partenaire commercial et, au besoin,
il sera possible de recruter de la main-d’ceuvre dans le bassin de travailleurs européen.
Sur fond de tensions géopolitiques et de fragmentation de I’ordre mondial, il s’agit la
d’un atout déterminant pour une économie ouverte comme la Suisse.

42 Disponible sur www.eda.admin.ch/europa > Publications > La Suisse et I’UE en chiffres
(basé sur le total 1, sans 1'or, 2023).

43 Données fournies par les ambassades de Suisse, sur la base des sources suivantes : douanes
francaises (www.lekiosque.finance.gouv.fr), institut italien de statistique (www.coeweb.is-
tat.it), Ldnder autrichiens (www.wko.at), Lander allemands (www.statistik-bw.de et
www.export-app.de). Pour la conversion de l'euro en franc suisse, le taux de change
moyen de 2023, soit 0,97, a été utilisé (Administration fédérale des contributions AFC).
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2 Les différents accords
2.1 Eléments institutionnels
2.1.1 Synthése

Parmi les accords bilatéraux entre la Suisse et I’UE, cinq permettent actuellement a la
Suisse de participer au marché intérieur de 1I’UE. 11 s’agit de I’accord sur la libre cir-
culation des personnes (ALCP)#4, I’accord sur le transport de marchandises et de
voyageurs par rail et par route (ATT)#5, I’accord sur le transport aérien (ATA)%6, I’ac-
cord relatif a la reconnaissance mutuelle en matiére d’évaluation de la conformité
(ARM)#7 et ’accord relatif aux échanges de produits agricoles (AA)*8. Ces cinq ac-
cords relatifs au marché intérieur contiennent des dispositions institutionnelles portant
sur leur actualisation en fonction de 1’évolution du droit des parties, leur interpréta-
tion, leur application et surveillance, ainsi que le réglement des différends. A présent,
ces accords fonctionnent de maniére statique, c’est-a-dire que leur actualisation dé-
pend de la volonté des parties, et le réglement des différends est limité au niveau di-
plomatico-politique. Etant donné la nature statique des accords, le risque existe de
voir la situation juridique en Suisse et au sein de I’UE différer en raison de dévelop-
pements divergents, ce qui peut donner lieu a des incertitudes sur le plan juridique.
Aussi, puisque le réglement des différends est limité au niveau diplomatico-politique,
les différences entre les parties risquent de rester sans solution.

A la suite de discussions remontant & 2006, la Suisse et ’'UE ont entamé en 2014 des
négociations sur un accord-cadre institutionnel (voir ch. 2.1.2.2). Le 26 mai 2021,
constatant que des divergences substantielles demeuraient sur certains points clés liés
4 la libre circulation des personnes, 4 la protection des salaires et aux aides d’Etat, le
Conseil fédéral a décidé de ne pas signer le projet d’accord-cadre institutionnel. Con-
formément a sa position exprimée lors des négociations sur le projet d’accord-cadre
institutionnel, ’UE lie I’actualisation des accords relatifs au marché intérieur exis-
tants, la conclusion de nouveaux accords relatifs au marché intérieur et la coopération
avec la Suisse dans divers domaines comme la recherche a la résolution des questions
institutionnelles et sur les aides d’Etat.

Le Conseil fédéral a procédé a une évaluation de sa politique européenne. Il veut trou-
ver des solutions permettant de stabiliser et de développer la voie bilatérale avec I’'UE.
En particulier, il entend assurer a la Suisse une participation sans entraves au marché
intérieur de I’UE dans les secteurs couverts par les accords relatifs au marché intérieur
existants et conclure de nouveaux accords a 1’avenir, tout en assurant le fonctionne-
ment des institutions suisses, notamment les principes découlant de la démocratie di-
recte, du fédéralisme et de I’indépendance du pays. Le Conseil fédéral a alors décidé
d’inclure les ¢léments institutionnels dans une approche par paquet qu’il a adoptée le
23 février 2022 et qui a servi de base pour les discussions exploratoires, puis pour les
négociations avec I’'UE. En plus, contrairement a ce qui était prévu dans le projet
d’accord-cadre institutionnel, le Conseil fédéral a décidé de viser a ancrer les éléments

44 RS 0.142.112.681

45 RS 0.740.72

46 RS 0.748.127.192.68
47 RS 0.946.526.81

48 RS 0.916.026.81

58/894



institutionnels dans chacun des différents accords relatifs au marché intérieur par le
biais d’une approche sectorielle.

Les points centraux des éléments institutionnels négociés sont les suivants :

—  Conformément a I’approche sectorielle, les éléments institutionnels sont in-
clus dans les accords relatifs au marché intérieur existants et nouveaux ainsi
que, par analogie, dans la mesure ou c’est nécessaire pour son fonctionne-
ment, dans 1’accord sur la santé. Il n’y a plus d’accord-cadre horizontal tel
qu’il a fait I’objet des négociations jusqu’en 2021. Cela permet de mieux
adapter les éléments institutionnels aux spécificités des accords, de prendre
en compte les intéréts spécifiques de la Suisse et d’éviter tout nouveau lien
concernant la dénonciation entre les accords relatifs au marché intérieur
existants et les accords nouveaux (hormis la sécurité des aliments, qui fait
partie de I’AA). Il n’y a donc pas de clause « super-guillotine ».

—  Lareprise dynamique se limite au champ d’application et aux objectifs dé-
finis dans les accords et assure 1’actualisation réguliére des accords relatifs
au marché intérieur, sécurisant ainsi la participation de la Suisse au marché
intérieur de ’'UE. L’accord de la Suisse et de I’UE reste nécessaire pour
chaque actualisation (pas d’automatisme). Les procédures constitution-
nelles suisses sont respectées, notamment a travers des délais suffisamment
longs. Pour chacun des accords relatifs au marché intérieur, les intéréts es-
sentiels de la Suisse (tels que la politique de transfert de la route vers le rail
dans le domaine des transports terrestres, la protection des salaires dans le
domaine de la libre circulation des personnes, les centrales de réserve dans
le domaine de 1’électricité) sont garantis au moyen d’exceptions prévues en
ce sens. La valeur juridique de ces exceptions est clairement définie, tout
comme celle des sauvegardes et des principes dans les domaines de la libre
circulation des personnes et de la protection des salaires (voir ch. 2.3.6.1).

—  Le mécanisme de réglement des différends définit un cadre juridique qui
permet a la Suisse de faire valoir ses droits de maniére efficace. Si une so-
lution ne peut pas étre trouvée dans le cadre de la phase diplomatico-poli-
tique au sein du comité mixte (CM), un tribunal arbitral (TA) dont la com-
position est paritaire tranche les différends. Le TA ne soumet une question
a la Cour de justice de I’'Union européenne (CJUE) que lorsque la question
porte sur I’interprétation d’une notion de droit de I’'UE et pour autant que ce
soit pertinent et nécessaire pour la résolution du différend. La décision de
soumettre une question a la CJUE est prise par le TA et la CJUE ne peut pas
intervenir de sa propre initiative dans une procédure arbitrale. Aussi, la dé-
cision sur le différend est dans tous les cas toujours prise par le TA.

—  Dans I’hypothése ou 1’une des parties ne respecterait pas une décision du
TA, les mesures de compensation prises par [’autre partie doivent étre pro-
portionnées et sont limitées aux accords relatifs au marché intérieur. Il est
ainsi possible d’adopter des mesures de compensation dans le cadre d’un
accord relatif au marché intérieur autre que I’accord sur lequel porte le dif-
férend (a ’exception du domaine agricole de I’AA [voir le dernier élément
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de I’énumération ci-apres]). Elles ne peuvent cependant pas étre prises dans
d’autres domaines, comme par exemple la coopération dans le domaine des
programmes. Les parties peuvent s’adresser au TA pour s’assurer de la pro-
portionnalité des mesures de compensation. Dans ce cadre, elles peuvent
faire intervenir le TA avant que les mesures de compensation entrent en
vigueur, en vue de prolonger 1’effet suspensif automatique de trois mois
jusqu’a la décision finale sur la proportionnalité.

—  L’interprétation et 1’application uniformes des accords ainsi que leur sur-
veillance sont garanties par la Suisse et I’'UE chacune sur leur territoire res-
pectif (modele a deux piliers). Les compétences du Tribunal fédéral et des
tribunaux suisses ainsi que celles de la CJUE et des tribunaux des Etats
membres pour interpréter les accords dans des cas individuels sont préser-
vées. Chaque partie conserve également I’autonomie de ses tribunaux dans
I’interprétation de son propre droit. Les compétences des tribunaux suisses
et du Tribunal fédéral ne sont donc pas affectées par le résultat des négocia-
tions.

—  La responsabilité principale pour la gestion des accords reste, comme
jusqu’a présent, de la compétence des CM, dans lesquels la Suisse et I’'UE
sont représentées de manicre paritaire et prennent les décisions a 1’unani-
mité.

—  La Suisse peut exercer une influence sur les processus législatifs en partici-
pant aux procédures législatives de I’'UE (decision shaping) pour tous les
actes juridiques entrant dans le champ d’application des accords.

—  La Suisse peut également exercer une influence sur les procédures juridic-
tionnelles de I’UE, puisqu’elle est habilitée a déposer des mémoires ou des
observations aupres de la CJUE a chaque fois qu’est posée une question
d’interprétation qui a un impact pour la Suisse.

—  Un régime spécifique est prévu pour la partie agricole de I’AA : suite aux
négociations, ’AA est composé de deux parties distinctes — la partie agri-
cole et la partie sécurité des aliments. Les aspects relatifs au marché inté-
rieur sont désormais uniquement contenus dans le protocole sur la sécurité
des aliments (PSA). La partie agricole ne prévoit donc pas de reprise dyna-
mique et le mécanisme de réglement des différends dans cette partie se li-
mite & un TA, sans aucun role pour la CJUE. Aussi, les mesures de com-
pensation en raison d une violation de la partie agricole peuvent uniquement
étre prises dans le cadre de I’AA et aucune mesure de compensation ne peut
étre adoptée dans le domaine agricole de I’AA en cas de différend concer-
nant les autres accords relatifs au marché intérieur.

Le Conseil fédéral considére que le mandat de négociation a été pleinement rempli. 11
demande I’approbation des protocoles institutionnels de ’ALCP, de ’ATT, de ’ATA
et de I’ARM dans le cadre de la partie sur la stabilisation du paquet Suisse-UE. Con-
cernant I’approbation de I’accord sur 1’¢lectricité (AE), du PSA et de I’accord sur la
santé, voir les chiffres 2.11.1, 2.12.1 et 2.13.1 respectivement.
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2.1.2 Contexte

2.1.2.1 Eléments institutionnels actuels dans les accords relatifs au
marché intérieur existants

Dans le contexte des accords relatifs au marché intérieur, sont principalement consi-
dérées comme « éléments institutionnels » les dispositions de ces accords qui portent
sur leur actualisation en fonction de 1’évolution du droit des parties, leur interpréta-
tion, leur application et surveillance, ainsi que le réglement des différends qui pour-
raient en découler.

Les dispositions institutionnelles actuelles des cinq accords relatifs au marché inté-
rieur existants sont semblables, mais certaines différences résultent de la nature parti-
culiére des accords?. Ces dispositions institutionnelles sont décrites de maniére som-
maire et générale ci-dessous :

—  Equivalence ou intégration des 1égislations : ’ATT, ’ARM et ’AA se fon-
dent actuellement sur le principe d’équivalence des 1égislations de la Suisse
et de ’'UE. Concrétement, ces accords sont généralement actualisés au fur
et a mesure de 1’évolution de la 1égislation de I’'UE et la Suisse adapte sa
législation pour qu’elle atteigne 1’objectif d’équivalence avec celle de I’'UE.
L’ATA se fonde sur le principe d’intégration. Il transforme ainsi les actes
juridiques de I’UE applicables dans ce domaine en régles communes des
parties. L’ALCP se fonde théoriquement sur le principe d’équivalence,
mais, dans les faits, les adaptations ont jusqu’a présent suivi le principe d’in-
tégration.

—  Interprétation : les accords prévoient que, dans la mesure ou leur application
implique des notions de droit de I’'UE respectivement ou les dispositions de
I’accord et des actes juridiques de I’UE qui y sont contenus sont identiques
en substance aux régles de I’'UE, il est tenu compte de la jurisprudence per-
tinente de la CJUE antérieure a la date de leur signature. Des processus
d’échange d’informations et de consultation sur la jurisprudence de la CJUE
postérieure a la signature sont prévus.

—  Application et surveillance : les parties sont tenues de prendre toutes les
mesures nécessaires pour assurer I’exécution des obligations prévues dans
les accords. Chaque partie est responsable de la bonne exécution des ac-
cords sur son propre territoire (modele a deux piliers). L’ATA prévoit des
régles spécifiques sur 1’application et la surveillance, notamment en oc-
troyant certaines compétences aux institutions de I’'UE.

—  Gestion : le role central pour la gestion des accords est attribué¢ aux CM. 11
en existe un par accord et deux pour I’AA (CM agriculture et CM vétéri-
naire). Au sein des CM, les parties prennent les décisions d’un commun
accord, donc a I’'unanimité. Les CM peuvent formuler des recommandations
et disposent d’un pouvoir de décision dans les seuls cas prévus par les ac-
cords. Les décisions sont exécutées par les parties selon leurs propres régles.

49 FF 1999 5467 ss
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Les CM veillent au bon fonctionnement des accords, mettent a jour la plu-
part des annexes en fonction de I’évolution du droit de I’UE et facilitent les
échanges d’information et les consultations entre les parties, notamment au
sujet des évolutions législatives et jurisprudentielles. Ils se réunissent en
fonction des besoins, mais au moins une fois par an. Chaque CM peut cons-
tituer des groupes de travail pour I’assister dans 1’accomplissement de ses
taches.

Réglement des différends : les CM sont également chargés de régler les dif-
férends dont ils sont saisis a la demande d’une partie. Si une solution au
différend n’est pas trouvée au sein du CM, ce différend reste sans résolution.
S’agissant de I’ATA, les décisions prises par les institutions de I’"UE con-
formément aux régles de cet accord existant peuvent uniquement étre con-
testées devant la CJUE, et non devant le CM. Ainsi, I’ATA prévoit depuis
plus de 25 ans des compétences pour la CJUE a I’égard notamment des par-
ticuliers et des acteurs économiques suisses dans des domaines limités étroi-
tement. Ceci dépasse le niveau d’intégration des nouveaux éléments insti-
tutionnels, qui prévoient en principe uniquement un role limité de la CJUE
pour I’interprétation des notions de droit de I’UE (lorsque c’est pertinent et
nécessaire) dans le réglement des différends interétatique. Par ailleurs, la
jurisprudence de la CJUE joue déja un rdle important dans le contexte de
I’association de la Suisse a Schengen et a Dublin, avec des conséquences
incisives en cas de désaccord a ce sujet. Si la Suisse diverge substantielle-
ment de la jurisprudence de la CJUE concernant 1’acquis de Schengen et
Dublin (ce qui n’a jamais eu lieu jusqu’a présent), les deux parties doivent
trouver une solution. Cela implique soit que la Suisse reprenne la jurispru-
dence de la CJUE, soit que I’'UE accepte cette divergence (ce qui est peu
probable). Si ni 1’un ni ’autre n’ont lieu dans un certain délai, il est mis
automatiquement fin a I’association de la Suisse a Schengen et a Dublin.
L’existence de divergences par la Suisse a 1’égard de la jurisprudence de la
CJUE peut d’ailleurs également étre thématisée dans le cadre des évalua-
tions Schengen. Dans ce cadre, la Commission européenne peut émettre des
recommandations a I’égard de la Suisse et la Suisse est tenue d’en faire rap-
port.

Mesures de rééquilibrage, mesures de sauvegarde temporaires et suspen-
sion : I’ATT et I’ATA prévoient la possibilité de mesures de rééquilibrage,
respectivement de mesures de sauvegarde temporaires. Si une partie cons-
tate que 1’autre partie ne respecte pas les obligations fixées par ces accords
ou qu’elle ne met pas en ceuvre une décision du CM, la partie 1ésée peut,
apres consultation au sein du CM, prendre les mesures appropriées pour
maintenir 1’équilibre des accords. L’ ARM prévoit que, si une partie constate
que I’autre partie ne respecte pas les conditions de I’accord, elle peut, apres
consultation au sein du CM, suspendre partiellement ou totalement 1’appli-
cation de I’annexe 1 de cet accord.




2.1.2.2 Négociations sur un accord-cadre institutionnel

Les négociations sur un accord-cadre institutionnel ont fait 1’objet d’un rapport dé-
taillé du Conseil fédéral, daté du 26 mai 202150. Les points essentiels de ce rapport
sont résumés dans les paragraphes suivants.

En 2006, désirant consolider la voie bilatérale avec I’UE, le Conseil fédéral a évoqué
officiellement 1’option d’un « accord-cadre ». En 2007, il a décidé d’examiner si un
tel accord serait opportun et a ainsi donné suite aux diverses demandes du Parlement
depuis 2002 d’analyser 1’opportunité et la faisabilité d’un tel accord. L’UE a égale-
ment signalé un intérét pour un « accord-cadre », ce qui a été confirmé par les conclu-
sions du Conseil du 8 décembre 2008 qui fixaient I’objectif de I’'UE de mettre en place
un mécanisme institutionnel pour les accords bilatéraux. Toutefois, c’est seulement a
partir de 2010 que la Suisse et I’UE ont exploré techniquement 1I’option d’un « accord-
cadre » en instituant un groupe de travail commun. Les résultats du groupe de travail
ont été jugés encourageants malgré 1’existence d’importantes divergences. Ces résul-
tats ont permis a la Suisse de fixer sa stratégie ainsi que ses principes relatifs a une
solution institutionnelle. Faisant face a une pression croissante de la Commission eu-
ropéenne pour régler les questions institutionnelles préalablement a tout autre progrés
sur les dossiers ouverts, la Suisse a élaboré en 2012 des propositions pour une solution
institutionnelle qu’elle a présentées a I’'UE. Ces échanges ont relancé les discussions
au niveau technique, permettant a la Suisse et a I’'UE de définir en 2013 un « non-
paper » commun contenant trois options possibles de négociation. La Suisse et I’'UE
ont favorisé 1’option qui s’orientait vers un modéle a deux piliers ou I’interprétation
et la surveillance seraient prises en charge indépendamment par la Suisse et I’'UE sur
leur propre territoire tout en prévoyant un réle pour la CJUE dans le réglement des
différends.

C’était sur cette base que s’étaient engagées les négociations en 2014. Entre 2014 et
2018, les délégations de la Suisse et de I’UE se sont rencontrées régulierement dans
le cadre de rondes formelles. Si ces négociations ont permis d’échafauder des com-
promis, notamment relatifs aux mécanismes institutionnels, il s’est avéré impossible
de trouver une solution négociée sur certaines questions matérielles liées a I’ALCP,
soit la directive 2004/38/CE et les mesures d’accompagnement suisses dans le do-
maine de la protection des salaires.

Le 23 novembre 2018, I’'UE a communiqué & la Suisse que, selon elle, les négocia-
tions sur ’accord-cadre institutionnel étaient terminées. Elle a fait peser une pression
croissante sur la Suisse en vue d’une conclusion rapide du projet d’accord-cadre ins-
titutionnel en refusant dés lors d’actualiser les accords bilatéraux existants, sauf si,
dans un cas particulier, une telle actualisation répondait a 1’intérét prépondérant de
I’UE. Du fait des points encore ouverts, le Conseil fédéral a renoncé a parapher le
projet d’accord-cadre institutionnel et I’a soumis a une large consultation en Suisse
qui a permis d’identifier trois points nécessitant encore des clarifications : la directive
2004/38/CE, les mesures d’accompagnement dans le domaine de la protection des

50 www.eda.admin.ch/europa > La voie bilatérale > Vue d’ensemble des accords bilatéraux >
Accord institutionnel (jusqu’en 2021) > Informations et documents sur I’accord institution-
nel.
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salaires et les aides d’Etat. Le Conseil fédéral a communiqué ces points & la Commis-
sion européenne par courrier du 7 juin 201951, Les solutions institutionnelles trouvées
dans le projet d’accord-cadre institutionnel n’ont pas été considérées comme nécessi-
tant des clarifications et n’ont donc pas été évoquées a cet effet dans le courrier du
Conseil fédéral.

Apreés concertation avec les cantons et les partenaires sociaux, le Conseil fédéral a
fixé, en date du 11 novembre 2020, sa position concernant les trois points du projet
d’accord-cadre institutionnel encore ouverts. Les négociations ultérieures menées
avec I’UE des janvier 2021 au sujet des clarifications demandées par la Suisse ont
conduit a une meilleure compréhension mutuelle. Mais elles ont confirmé surtout les
divergences fondamentales existant dans le domaine de la libre circulation des per-
sonnes, de la protection des salaires et des aides d’Etat.

Le Conseil fédéral a procédé a une évaluation générale du résultat des négociations
relatives au projet d’accord-cadre institutionnel le 26 mai 202152. Il est parvenu a la
conclusion que des divergences substantielles demeuraient entre la Suisse et I’'UE
concernant des domaines centraux du projet d’accord-cadre institutionnel. Il a estimé
donc que les conditions nécessaires a la conclusion de 1’accord-cadre institutionnel
n’étaient pas réunies. C’est pourquoi il a décidé de ne pas signer le projet d’accord-
cadre institutionnel, mettant ainsi un terme aux négociations qui s’y rapportaient. Le
Conseil fédéral a néanmoins considéré qu’il était dans I’intérét commun de la Suisse
et de ’'UE de préserver I’avenir de leur coopération bilatérale, qui avait fait ses
preuves, et de maintenir les accords existants. L’UE continue a lier ’actualisation des
accords relatifs au marché intérieur, la conclusion de nouveaux accords ainsi que la
coopération dans d’autres domaines au réglement des questions institutionnelles et sur
les aides d’Etat et a notamment relégué la Suisse au statut d’Etat tiers non associé pour
Horizon Europe le 12 juin 2021.

2.1.3 Objectifs et déroulement des négociations

2.1.3.1 Intéréts en présence

Aprés avoir mis un terme aux négociations sur le projet d’accord-cadre institutionnel,
le Conseil fédéral a procédé a une évaluation de sa politique européenne. Parmi les
quatre options évaluées — libre-échange pur, poursuite de la voie bilatérale, adhésion
a I’Espace économique européen (EEE), adhésion a I’'UE (voir ch. 1.2) —, le Conseil
fédéral estime qu’il est dans I’intérét de la Suisse de trouver des solutions permettant
de stabiliser et de développer la voie bilatérale avec I’'UE, sa principale partenaire
économique et politique. En particulier, il veut assurer a la Suisse une participation
sans entraves au marché intérieur de I’UE dans les domaines couverts par les accords
relatifs au marché intérieur existants et conclure de nouveaux accords a 1’avenir, tout
en assurant le fonctionnement des institutions suisses, notamment les principes dé-
coulant de la démocratie directe, du fédéralisme et de 1’indépendance du pays. Il es-
time qu’il est dans I’intérét de la Suisse d’accroitre la sécurité juridique dans le cadre

51 www.eda.admin.ch/europa > La voie bilatérale > Vue d’ensemble des accords bilatéraux >
Accord institutionnel (jusqu’en 2021) > Consultations menées en 2019.

52 www.eda.admin.ch/europa > La voie bilatérale > Vue d’ensemble des accords bilatéraux >
Accord institutionnel (jusqu’en 2021) > Informations et documents sur I’accord institu-
tionnel.
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de sa participation au marché intérieur de I’UE, tout en garantissant le respect des
intéréts essentiels de la Suisse, notamment a travers des exceptions. Contrairement a
ce qui était prévu dans le projet d’accord-cadre institutionnel, le Conseil fédéral vise
a ce que les questions institutionnelles soient réglées de maniére sectorielle, dans
chaque accord, afin de mieux refléter les spécificités de ces derniers. Il veut que les
accords puissent étre actualisés réguliérement, afin d’éviter qu’apparaissent des diver-
gences juridiques et des obstacles a la participation de la Suisse au marché intérieur
de I’UE. 1l entend également mettre en place un mécanisme de réglement des diffeé-
rends définissant un cadre juridique permettant a la Suisse de faire valoir ses droits de
maniére efficace. Enfin, le Conseil fédéral veut exercer de I’influence sur les proces-
sus législatif et juridictionnel de I’UE lorsque ceux-ci concernent les domaines cou-
verts par les accords relatifs au marché intérieur et ont donc un impact pour la Suisse.

De son co6té, I’UE soutient que la poursuite de la participation de la Suisse a son mar-
ché intérieur et I’éventuelle amplification de cette participation présupposent que les
régles applicables aux relations avec la Suisse dans les domaines régis par les accords
relatifs au marché intérieur soient les mémes que celles qui s’appliquent dans le mar-
ché intérieur (level playing field, y compris dans le domaine des aides d’Etat). Elle
veut par conséquent que les accords bilatéraux soient complétés par des mécanismes
institutionnels, prévoyant notamment la reprise dynamique du droit de I’UE et un sys-
téme de réglement des différends, avec un role pour la CJUE.

2.1.3.2 Approche par paquet et discussions exploratoires

Au vu de cette analyse des intéréts en jeu, le Conseil fédéral a décidé, le 23 février
2022, de clarifier les points en suspens dans le contexte général des relations avec
I’UE, en adoptant une approche par paquet (voir ch. 1.2). Cette approche par paquet
comprend notamment les éléments institutionnels. Le Conseil fédéral vise a ancrer ces
derniers dans les différents accords relatifs au marché intérieur par le biais d’une ap-
proche sectorielle.

Des discussions exploratoires ont eu lieu entre la Suisse et I’UE sur la base de cette
approche par paquet. Les éléments institutionnels ont fait partie des thématiques trai-
tées pendant ces discussions exploratoires, tel que reflété dans le Common Under-
standing (voir ch. 1.3.1).

2.1.33 Mandat de négociation

Lors de sa séance du 8 novembre 2023, le Conseil fédéral a analysé les résultats des
discussions exploratoires avec I’UE et des travaux réalisés sur le plan intérieur, est
parvenu a la conclusion que les discussions exploratoires étaient arrivées a leur terme
et a décidé d’¢élaborer un mandat de négociation. Le Conseil fédéral a approuvé le
projet de mandat de négociation avec I’UE contenant les lignes directrices de négo-
ciation le 15 décembre 202353. Ce projet de mandat de négociation a fait I’objet d’une
consultation entre le 15 décembre 2023 et le 15 février 2024. Cette consultation a
donné lieu a des demandes d’adaptation concernant les ¢léments institutionnels (voir
le Rapport sur les résultats de la consultation du projet de mandat de négociation entre

53 www.eda.admin.ch/europa > La voie bilatérale > Stabilisation et développement de la voie
bilatérale > Paquet Suisse-UE.
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la Suisse et I’Union européenne concernant la stabilisation et le développement de
leurs relations54).

Le Conseil fédéral a tenu compte de ces demandes d’adaptation. Le projet de mandat
a été adapté afin que les éventuelles mesures de compensation — qu’une partie pourrait
prendre si I’autre partie ne respecte pas une décision prise par le TA dans une procé-
dure de réglement de différends — n’entrent en vigueur qu’une fois la décision du TA
sur leur proportionnalité rendue (« effet suspensif »). L’objectif étant notamment
d’éviter d’éventuels dommages en cas de mesures de compensation qui seraient dé-
clarées disproportionnées par la suite. De plus, il a été¢ adapté afin que la Suisse vise
a instaurer une coopération parlementaire entre 1’ Assemblée fédérale et le Parlement
européen (voir ch. 2.15).

Le mandat de négociation a été adopté le 8 mars 202455, Concernant les éléments ins-
titutionnels, il contenait les lignes directrices suivantes :

—  La Suisse vise a intégrer les éléments institutionnels dans chaque accord
relatif au marché intérieur existant et nouveau. Ces éléments auront pour
but de garantir ’homogénéité du droit au sein du march¢ intérieur en élimi-
nant les obstacles a I’acces au marché dans les secteurs couverts. Ils préser-
veront le fonctionnement des institutions suisses, notamment les principes
découlant de la démocratie directe, du fédéralisme et de I’indépendance du

pays.
—  La Suisse vise le maintien des exceptions existantes dans les accords.

—  Interprétation et application : I’interprétation et 1’application uniformes se-
lon les principes du droit international public seront garanties par les auto-
rités des parties sur leurs territoires respectifs (modéle a deux piliers). La
compétence du Tribunal fédéral pour interpréter le droit suisse et la compé-
tence de la CJUE pour interpréter le droit de I’'UE, y compris les dispositions
des accords impliquant des notions de droit de I’'UE, seront respectées.

—  Surveillance : les accords seront surveillés par les autorités des parties de
maniére autonome sur leurs territoires respectifs conformément aux prin-
cipes du droit international public (mod¢le a deux piliers).

—  Reprise dynamique : I’actualisation réguliére des accords existants et futurs
relatifs au marché intérieur sera assurée a travers la reprise dynamique, a
condition que (#) la Suisse puisse participer aux développements du droit de
I’UE qui la concernent (decision shaping), (ii) ses procédures constitution-
nelles soient respectées et (iii) il n’y ait pas de reprise des développements
du droit de I’'UE qui tombent dans le champ d’application d’une exception.

54 www.eda.admin.ch/europa > La voie bilatérale > Stabilisation et développement de la voie
bilatérale > Paquet Suisse-UE.

55 www.eda.admin.ch/europa > La voie bilatérale > Stabilisation et développement de la voie
bilatérale > Paquet Suisse-UE.
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—  Réglement des différends : en cas de différend, les parties chercheront une
solution politique dans le CM. A défaut d’un réglement dans le CM, il sera
possible pour I’une ou I’autre des parties de soumettre le différend a un TA
paritaire. Si le différend souléve une question concernant une exception a
1’obligation de reprise dynamique et le différend n’implique pas I’interpré-
tation ou I’application de notions de droit de I’UE, le TA tranchera le diffé-
rend sans faire appel a la CJUE. Si le différend souléve une question relative
a ’interprétation ou a I’application d’une disposition d’un accord ou du
droit de I’UE dont I’application implique des notions de droit de I’'UE et si
I’interprétation de cette disposition est pertinente pour le réglement du dif-
férend et nécessaire pour permettre au TA de trancher, le TA soumet cette
question a la CJUE pour une interprétation qui sera contraignante pour le
TA. Dans tous les cas, il incombera au TA de décider si les conditions pour
une saisine de la CJUE sont données. La CJUE ne pourra pas intervenir de
sa propre initiative dans une procédure arbitrale. La décision sur le différend
sera toujours prise par le TA.

—  Mesures de compensation : en cas d’infraction constatée par le TA, des me-
sures de compensation proportionnées pourront étre prises dans 1’accord
concerné par l’infraction respectivement dans un autre accord relatif au
marché intérieur. La Suisse vise a ce que les mesures de compensation n’en-
trent en vigueur qu’une fois que le TA aura décidé sur leur proportionnalité.
L’objectif est notamment d’éviter d’éventuels dommages en cas de mesures
de compensation qui seraient déclarées disproportionnées par la suite.

—  Coopération parlementaire : la Suisse vise a instaurer une coopération par-
lementaire entre I’ Assemblée fédérale et le Parlement européen.

2.1.34 Processus de négociation

S’agissant de I’UE, le Conseil a adopté le mandat de négociation le 12 mars 202456,
Les négociations ont officiellement été ouvertes le 18 mars 2024 (voir ch. 1.3.2).

Dans le cadre des négociations, les éléments institutionnels ont été traités par le groupe
de négociation « Dispositions institutionnelles et autres questions ». Ce groupe de né-
gociation a été mené par les négociateurs en chef des deux délégations. La conduite
de la délégation suisse a été assurée conjointement par la Division Europe du Secré-
tariat d’Etat (Département fédéral des affaires étrangéres [DFAE]), en la personne du
négociateur en chef, et par I’Office fédéral de la justice (OFJ) (Département fédéral
de justice et police [DFJP]). La délégation était également composée de représentants
de la Conférence des gouvernements cantonaux, de la Direction de droit international
public (DFAE) et de la Mission de la Suisse auprés de I’Union européenne a
Bruxelles. Des représentants d’autres unités de 1’administration fédérale, de 1’ Admi-
nistration fédérale des finances (Département fédéral des finances) par exemple, ont
également ét¢ inclus ponctuellement dans la délégation lorsque des domaines de leur

56 www.consilium.europa.cu > Actualités et médias > Communiqués de presse > 12 mars 2024
(15:05).
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compétence étaient concernés. En sus des négociations sur les dispositions institution-
nelles, ce groupe de négociation a également été chargé de traiter certains sujets de
nature transversale, notamment liés a la mise en ceuvre des éléments institutionnels
dans les divers accords.

La premiére ronde de négociation sur les éléments institutionnels s’est tenue le lende-
main de ’ouverture formelle des négociations, le 19 mars 2024. Les deux délégations
considéraient les éléments institutionnels comme prioritaires, en raison de leurs im-
plications pour les négociations sur de nombreux autres dossiers. Elles ont par consé-
quent décidé de se réunir de maniére plus fréquente que celle prévue pour les groupes
de négociation sectoriels. Les pourparlers ont été marqués par des positions des délé-
gations dures sur le fond, mais également par une volonté de trouver des solutions.
Les négociations sur les principales dispositions institutionnelles ont été conclues ma-
tériellement le 11 juillet 2024. Les discussions se sont poursuivies apres la pause es-
tivale, notamment concernant la mise en ceuvre des éléments institutionnels dans les
différents secteurs concernés ainsi que d’autres éléments transversaux. Au total,
25 rondes de négociation ont eu lieu, la derniére le 3 décembre 2024. Ces rondes de
négociation ont été¢ complétées par des échanges informels et au niveau technique.

2.14 Présentation des éléments institutionnels

Dans un premier temps, les éléments institutionnels ont été négociés de maniére trans-
versale dans le groupe de négociation « Dispositions institutionnelles et autres ques-
tions » pour tous les accords relatifs au marché intérieur. Ensuite, les éléments insti-
tutionnels ont été abordés dans les groupes de négociation sectoriels, qui ont convenu
des adaptations nécessaires pour prendre en compte les spécificités des accords et as-
surer les intéréts spécifiques de la Suisse. Les éléments institutionnels ont également
¢été inclus dans I’accord sur la santé dans la mesure ou ils sont nécessaires pour le
fonctionnement de cet accord.

Dans les paragraphes suivants, les éléments institutionnels seront présentés tels qu’ils
ont été négociés de maniere transversale et intégrés a chaque accord relatif au marché
intérieur. Pour faciliter la compréhension et sauf indication contraire, il est fait réfé-
rence a la numérotation du Protocole institutionnel (PI-ATA) et du Protocole d’amen-
dement de ’ATA (PA-ATA). Les adaptations sectorielles pour les différents accords
relatifs au marché intérieur et les spécificités des éléments institutionnels de I’accord
sur la santé sont décrites dans les parties du rapport explicatif'y afférentes (voir ch. 2.3
a2.6,2.11a2.13).

Les ¢éléments institutionnels sont intégrés directement dans les nouveaux accords et
par le biais de protocoles dans les accords existants. Ils peuvent étre groupés en sept
thématiques distinctes :

—  Le préambule et les dispositions générales, qui portent notamment sur les
objectifs, la relation des dispositions institutionnelles avec 1’accord (pour
les protocoles) et la définition des accords bilatéraux relatifs au marché in-
térieur (voir ch. 2.1.5.1).

—  Lareprise dynamique, qui comprend la participation de la Suisse a 1’élabo-
ration des actes juridiques pertinents de I’"UE (« decision shaping ») et leur
intégration dans 1’accord (voir ch. 2.1.5.2).
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—  L’interprétation, 1’application et la surveillance de 1’accord, couvrant le
principe d’interprétation uniforme et le principe de I’application effective et
harmonieuse (voir ch. 2.1.5.3).

—  Le reéglement des différends — qui inclut le principe d’exclusivité, la procé-
dure de réglement des différends et les mesures de compensation —, la coo-
pération entre juridictions et le dépot de mémoires ou d’observations auprés
de la CJUE (voir ch. 2.1.5.4).

—  Les dispositions sur la contribution financiere et les dispositions visant a
faciliter la lecture des actes juridiques de I’UE intégrés dans les accords
(voir ch. 2.1.5.5).

—  Les dispositions finales (voir ch. 2.1.5.6).

—  Les dispositions concernant d’autres questions dont la formulation a été uni-
formisée et le contenu actualisé, notamment celles régissant les CM, le
champ d’application territorial des accords, les droits et obligations des
Etats membres ainsi que le régime des priviléges et immunités (voir

ch. 2.1.5.7).
2.1.5 Commentaire des dispositions institutionnels
2.1.5.1 Préambule et dispositions générales

2.1.5.1.1 Préambule

Le préambule décrit les raisons ayant mené a 1’inclusion des dispositions institution-
nelles dans ’accord. Il constitue ainsi le contexte pertinent pour ces dispositions et
peut aider a leur interprétation.

Le préambule rappelle les nombreux accords liant la Suisse et I’'UE, qui visent a aug-
menter la compétitivité de I’Europe et a créer des liens économiques plus étroits entre
la Suisse et I’'UE, basés sur 1’égalité, la réciprocité et un équilibre général des avan-
tages, droits et obligations. Le but visant a renforcer et a approfondir la participation
de la Suisse au marché intérieur de I’UE sur la base de I'uniformité et des mémes
régles que celles du marché intérieur est complété par 1’objectif visant a préserver
I’indépendance respective de la Suisse et de I’'UE, celle de leurs institutions et, en ce
qui concerne la Suisse, le respect des principes découlant de la démocratie directe, du
fédéralisme et du caractére sectoriel de sa participation au marché intérieur de I’'UE.

Le préambule réaffirme que les compétences du Tribunal fédéral et des tribunaux
suisses ainsi que celles des tribunaux des Etats membres et de la CJUE pour interpréter
I’accord dans des cas individuels sont préservées. Chaque partie conserve également
I’autonomie de ses tribunaux dans I’interprétation de son propre droit. Les compé-
tences des tribunaux suisses et du Tribunal fédéral ne sont donc pas affectées par le
résultat des négociations. Cette préservation des compétences est consacrée dans les
dispositions institutionnelles.
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2.1.5.1.2  Objectifs

L’objectif des dispositions institutionnelles est de garantir une plus grande sécurité
juridique, I’égalité de traitement et des conditions de concurrence équitables aux par-
ties, aux opérateurs économiques et aux particuliers (art. 1, par. 1, PI-ATA). Cet ob-
jectif vaut uniquement pour les parties des accords qui portent sur la participation de
la Suisse au marché intérieur de I’UE et non pour les parties des accords qui ne con-
cernent pas cette participation (par exemple, la thématique des autorisations d’établis-
sement dans un protocole annexé a I’ALCP). 11 différe notamment de 1’objectif pour-
suivi par I’EEE, qui vise a la création d’un espace économique unique en Europe.

Les « nouvelles solutions institutionnelles » sont (i) une procédure pour la reprise dy-
namique des actes juridiques de I’'UE pertinents dans ’accord, (i) ’interprétation et
I’application uniformes de ’accord et des actes juridiques de I’UE auxquels y est fait
référence, (iii) la surveillance et I’application de 1’accord et (iv) le réglement des dif-
férends entre les parties dans le contexte de I’accord. Ces éléments facilitent un ren-
forcement continu et équilibré des relations économiques entre les parties (art. 1,
par. 2, let. a a d, PI-ATA). 1l est rappelé que les accords entre la Suisse et I’UE sont
des instruments de droit international et que les principes découlant du droit interna-
tional public doivent étre pris en compte. Il est également souligné que les ¢léments
institutionnels sont communs pour les accords relatifs au marché intérieur existants et
nouveaux. Les éléments institutionnels ont donc en principe vocation a étre insérés
dans d’éventuels accords relatifs au marché intérieur qui seraient conclus a 1’avenir
— et uniquement dans ceux-ci, pas dans d’autres types d’accord, comme les accords
de coopération. S’agissant en particulier de la reprise dynamique, il faut distinguer
celle-ci d’une extension de 1’acquis de I’UE a la Suisse, comme ce serait le cas par
exemple si elle en devenait un Etat membre. Cela signifie notamment que la Suisse
n’est pas liée par les principes généraux du marché intérieur, comme par exemple les
libertés fondamentales du marché intérieur de I’UE ou le principe de non-discrimina-
tion, sauf si cela a été convenu expressément par les parties pour des éléments spéci-
fiques.

La disposition sur les objectifs précise enfin que les éléments institutionnels ne modi-
fient pas le champ d’application ni les objectifs tels qu’ils sont définis de maniere
individuelle dans chaque accord relatif au marché intérieur (art. 1, par. 2, PI-ATA).
En d’autres termes, I’application de ces éléments doit avoir lieu dans le cadre défini
par le champ d’application et les objectifs de 1’accord. Il s’agit d’un principe général
qui vaut pour I’ensemble des éléments institutionnels et qui est également précisé dans
les autres dispositions institutionnelles. Cette garantie est particulierement importante
pour limiter la portée de la reprise dynamique, qui ne peut pas modifier le champ
d’application ni les objectifs de ’accord. La restriction de la reprise dynamique au
champ d’application défini dans chaque accord permet d’éviter par exemple que la
Suisse soit tenue de reprendre les réglementations de I’UE en matiére de droit du tra-
vail dans le cadre de la libre circulation des personnes. Le droit du travail ne tombe
pas dans le champ d’application de I’ALCP. Le champ d’application et les objectifs
de I’accord peuvent par ailleurs uniquement étre modifiés consensuellement par les
deux parties au moyen d’une procédure ordinaire de révision de 1’accord.
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2.1.5.1.3 Relation avec I’accord

Cette disposition est uniquement prévue lorsque les dispositions institutionnelles sont
insérées dans les accords relatifs au marché intérieur existants au moyen d’un proto-
cole. En effet, elle vise a régler le rapport entre les dispositions institutionnelles exis-
tantes dans ’accord et les dispositions institutionnelles nouvelles convenues dans le
protocole. Une telle disposition n’est donc pas nécessaire dans les accords nouveaux,
puisque les dispositions institutionnelles y sont directement incluses dans le corps de
’accord.

Une approche basée sur I’abrogation a été suivie pour régler le rapport entre le proto-
cole institutionnel et le corps de I’accord. Les dispositions institutionnelles existantes
de I’accord qui sont rendues obsolétes par les nouvelles dispositions institutionnelles
dans le protocole sont listées (art. 2, par. 2, PI-ATA). Il s’agit d’une liste exhaustive.
Les dispositions institutionnelles existantes de I’accord qui ne sont pas listées — ou
modifiées par le protocole d’amendement — restent en vigueur. L’objectif est d’assurer
la sécurité juridique.

Par ailleurs, cette disposition précise que le protocole institutionnel, son annexe et son
appendice font partiec de 1’accord et que les références a la « Communauté euro-
péenne » ou a la « Communauté » doivent étre lues comme des références a I’'UE
(art. 2, par. 1 et 3, PI-ATA).

2.1.5.1.4  Accords bilatéraux relatifs au marché intérieur

Les accords relatifs au marché intérieur existants et nouveaux entre la Suisse et I’'UE
sont considérés comme un « ensemble cohérent » qui assure un équilibre des droits et
des obligations entre elles (art. 3, par. 1, PI-ATA). Cette disposition refléte une for-
mulation a caractére politique figurant au par. 12 du Common Understanding et n’a
pas de portée juridique concréte. Aussi, la disposition ne crée pas de lien additionnel
par rapport a la dénonciation entre les accords relatifs au marché intérieur existants et
nouveaux, contrairement a ce qui était prévu dans le projet d’accord-cadre institution-
nel (art. 22 du projet d’accord-cadre institutionnel, « superguillotine »).

Il est prévu, dans cette disposition, que 1’accord en question est un accord relatif au
marché intérieur (art. 3, par. 2, PI-ATA). Cette précision est nécessaire afin de limiter
le périmétre des mesures de compensation, qui peuvent uniquement étre prises dans
le cadre des accords relatifs au marché intérieur (voir ch. 2.1.5.4.3).

Le terme « accord(s) relatif(s) au marché intérieur », utilisé dans ce rapport explicatif
pour des raisons de simplification du texte, a la méme signification que le terme « ac-
cord(s) dans le(s) domaine(s) relatif(s) au marché intérieur au(x)quel(s) la Suisse par-
ticipe » utilisé dans les protocoles et dans les accords.

2.1.5.2 Reprise dynamique

Les accords relatifs au marché intérieur doivent étre réguliérement actualisés en fonc-
tion des développements pertinents du droit de I’UE pour garantir a long terme la
participation de la Suisse au marché intérieur de I’'UE dans les secteurs en question.
Sans une telle actualisation, des divergences juridiques apparaitraient et pourraient
mener a des obstacles de plus en plus grands a la mise en ceuvre des accords relatifs
au marché intérieur. Ces obstacles compromettraient la sécurité juridique recherchée
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et, plus généralement, la participation de la Suisse au marché intérieur de I’UE prévue
par les accords, ce qui défavoriserait tout particuliérement les opérateurs économiques
suisses. L’obligation d’actualiser les accords incombe de maniére conjointe a la Suisse
et a ’UE. Par exemple, a I’avenir, en cas de retard de I’UE dans 1’actualisation d’un
accord (comme I’ARM depuis 2021), la Suisse pourra faire valoir ses droits a travers
le mécanisme de réglement des différends (voir ch. 2.1.5.4). De plus, la Suisse aura le
droit de participer a 1’élaboration des actes juridiques de I’'UE qui la concernent (voir
ch.2.1.5.2.1).

A noter que, indépendamment du paquet Suisse-UE, les travaux en cours dans les CM
concernant I’actualisation des accords relatifs au marché intérieur existants continuent
conformément a la pratique en vigueur.

2.1.5.2.1 Participation a I’élaboration d’actes juridiques de ’'UE
(« decision shaping »)

Les propositions de nouveaux actes juridiques de I’UE sont élaborées au sein de I’'UE
par la Commission européenne. L UE assure a la Suisse la participation la plus large
possible au processus d’¢laboration d’actes juridiques de I’'UE par la Commission eu-
ropéenne (decision shaping). Cette participation est équivalente a celle prévue pour
les Etats de I'EEE.

Les modalités de decision shaping sont différentes lorsqu’il s’agit d’actes 1égislatifs
(art. 4, par. 1, PI-ATA), d’actes délégués (art. 4, par. 2, PI-ATA) ou d’actes d’exécu-
tion (art. 4, par. 3, PI-ATA). Ces modalités différentes sont dues aux divergences dans
les processus d’élaboration de ces trois types d’actes au sein de I’UE. Dans les trois
cas, la Commission européenne consulte des experts de la Suisse au méme titre qu’elle
demande 1’avis des experts des Etats membres de I’'UE quand elle rédige un premier
projet de législation. En sus, pour les actes législatifs, des échanges de vues peuvent
avoir lieu au sein du CM et les parties doivent se consulter, & la demande de 1’une
d’entre elles, aux moments importants précédant 1’adoption de 1’acte. Concernant les
actes délégués ainsi que les actes d’exécution qui relévent de la seule compétence de
la Commission, la Suisse est impliquée le plus largement possible dans 1’élaboration
des projets. Quant aux actes d’exécution, cela implique qu’elle puisse participer aux
comités qui soutiennent la Commission européenne dans 1’exercice de ses pouvoirs
d’exécution (procédure dite de comitologie). En plus de cette participation a 1’élabo-
ration des actes juridiques de I’UE, les experts suisses peuvent participer au travail
des comités lorsque cela est nécessaire pour assurer le bon fonctionnement de 1’accord
(art. 4, par. 4, PI-ATA). Une liste des comités concernés est dressée et mise a jour par
le CM.

Au-dela du decision shaping, la Suisse a la possibilité, par le biais de contacts directs
avec des Etats membres de I’UE ou avec le Parlement européen, d’influencer les dé-
bats au sein de I’UE.

Cet article ne s applique pas aux dispositions ou aux actes juridiques de I’UE qui tom-
bent dans le champ d’application d’une exception (art. 4, par. 5, PI-ATA), dans la
mesure ou ces actes échappent a 1’obligation d’intégration (voir ch. 2.1.5.2.2, art. 5,
par. 7, PI-ATA). En cas de désaccord entre les parties sur la question de savoir si la
Suisse devrait ou non pouvoir participer a 1’élaboration d’un acte juridique de I’UE,
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les parties peuvent faire appel au mécanisme de réglement des différends (voir
ch.2.1.5.4).

11 faut distinguer ces modalités de decision shaping de celles en vigueur dans le con-
texte de I’association de la Suisse a Schengen, ou la Suisse a plus de droits. Dans ce
dernier cas, la Suisse peut également participer aux travaux au sein du Conseil de
I’UE, pour des raisons historiques et de répartition des compétences au sein de I’'UE.
A noter que les Etats de I’EEE n’ont pas non plus la possibilité de participer aux tra-
vaux au sein du Conseil de I’'UE dans le cadre de leur participation au marché intérieur
de I’UE.

2.1.5.2.2 Intégration d’actes juridiques de I’UE dans I’accord
Obligations générales des parties

La Suisse et I’UE sont tenues d’assurer que les actes juridiques de I’'UE adoptés dans
le domaine couvert par 1’accord soient intégrés dans 1’accord aussi rapidement que
possible aprées leur adoption (art. 5, par. 1, PI-ATA). L’objectif de cette obligation est
de garantir la sécurité juridique et I’homogénéité du droit dans le domaine du marché
intérieur de I’UE auquel la Suisse participe en vertu de 1’accord, ce qui est dans I’in-
térét des acteurs économiques et des particuliers. Comme mentionné ci-dessus, il
s’agit d’une obligation commune aux deux parties, pas uniquement d’une obligation
de la Suisse. Cette obligation se limite aux actes juridiques de I’'UE adoptés dans le
domaine couvert par I’accord, ¢’est-a-dire qui tombent dans le champ d’application et
les objectifs de ce dernier (voir ch. 2.1.5.1.2).

La reprise n’est pas automatique, ce qui impliquerait que les actes juridiques de I’'UE
soient intégrés directement dans 1’accord lors de leur adoption, sans qu’une action de
la Suisse et de I’UE soit nécessaire. Au contraire, chaque intégration d’un nouvel acte
juridique de I’UE dans un accord nécessite une décision individuelle de la Suisse et
de I’UE (voir ci-dessous « Procédure d’intégration »).

Les parties n’ont pas fixé de délai pour I’accomplissement de cette obligation d’inté-
gration : il est uniquement prévu qu’elle doit étre exécutée « aussi rapidement que
possible » (voir également ci-dessous « Procédure d’intégration »). Cela laisse une
certaine marge de manceuvre aux parties. Le délai peut varier en fonction de 1’acte
juridique de I’'UE en cause et dépend de différents criteres, par exemple de la com-
plexité de I’acte, du caractére général ou purement technique de ce dernier ou du
temps nécessaire pour que la Suisse et I’'UE se mettent d’accord sur les modalités de
la reprise de ’acte.

Les obligations spécifiques de la Suisse découlant de 1’intégration des actes juridiques
de I’UE sont ensuite décrites. Ces obligations varient selon les méthodes de reprise
dynamique, soit la méthode d’intégration (art. 5, par. 2, PI-ATA, par exemple) et la
méthode d’équivalence (art. 5, par.2, Protocole institutionnel de I’ARM, par
exemple) :

—  Dans le cadre de la méthode d’intégration, les actes juridiques de I’'UE in-
tégrés dans 1’accord font partie, du fait de leur seule intégration dans 1’ac-
cord, de I’ordre juridique suisse, sous réserve des adaptations de ces actes
que pourrait décider le CM. Cela est conforme au systéme moniste de la
Suisse. Ces actes sont en principe appliqués directement par la Suisse sans
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qu’il ne soit nécessaire de les transposer en droit interne, méme s’il serait
aussi théoriquement possible que la Suisse puisse les transposer en droit
interne. Cependant, la Suisse devra adapter son droit interne si ce dernier
est en contradiction avec les régles des actes juridiques de I’UE intégrés ou
s’il est nécessaire de préciser les régles de I’'UE.

—  Dans le cadre de la méthode d’équivalence, la Suisse doit adopter ou main-
tenir dans son ordre juridique des dispositions en vue de parvenir au résultat
a atteindre par les actes juridiques de I’UE intégrés dans ’accord, sous ré-
serve des adaptations de ces actes que pourrait décider le CM. Ces actes ne
sont en principe pas directement applicables en Suisse, mais la Suisse est en
revanche tenue de faire en sorte que son droit atteigne les mémes résultats
que ceux visés par les actes juridiques de I’'UE en question — et non pas a ce
qu’il soit identique a ces actes. Cette méthode lui laisse donc une plus
grande marge de manceuvre. Concrétement, lors de 1’intégration d’un nou-
vel acte juridique de I’UE, il faut vérifier si le droit suisse correspondant
atteint les mémes résultats que le droit de I’UE. Si tel n’est pas le cas, une
adaptation du droit suisse sera nécessaire.

Les obligations spécifiques de la Suisse décrites ci-dessus s’appliquent quel que soit
le type d’acte juridique de I’'UE en question (réglement, directive, etc.). Les caracté-
ristiques spécifiques des différents types d’acte juridique de I'UE pour les Etats
membres de I’UE ne s’appliquent pas a la Suisse, car cette derniére n’est pas un Etat
membre.

La méthode d’équivalence est maintenue dans I’ATT et I’ARM. La méthode d’inté-
gration est prévue dans I’ATA, qui connait déja actuellement cette méthode, et
I’ALCP, dont les adaptations ont jusqu’a présent été faites selon cette méthode. L’AE,
le PSA et I’accord sur la santé prévoient en principe la méthode d’intégration, avec
des spécificités en fonction des caractéristiques de ces accords. La reprise dynamique
n’est pas prévue pour la partie agricole de I’AA (voir ch. 2.1.1). Des dispositions spé-
cifiques s’appliquent pour la reprise d’actes juridiques de I’UE dans les annexes des
accords concernés relatives aux aides d’Etat (voir ch. 2.2.5.8).

A noter par ailleurs que les références a d’autres actes juridiques de 1I'UE qui ne sont
pas intégrés dans les accords eux-mémes contenues dans des actes juridiques de ’'UE
intégrés dans les accords ne s’appliquent pas a la Suisse, sauf s’il en est convenu au-
trement dans des adaptations techniques. Lorsque cela est important pour assurer la
clarté, il peut également étre précisé dans des adaptations techniques ce qui s’applique
a la Suisse au lieu de telles références.

L’obligation d’intégration telle que décrite ci-dessus est conforme a I’objectif exprimé
dans les postulats 14.3557 Schilliger et 14.3577 Fournier de veiller a ce que le droit
de I’'UE intégré dans les accords « ne subisse pas encore un renforcement supplémen-
taire et ne soit pas alourdi par des dispositions qui n’y ont pas leur place (en d’autres
termes : éviter le « Swiss Finish ») ». Les méthodes d’intégration et d’équivalence
n’obligent aucunement la Suisse a aller au-dela des obligations prévues dans les actes
juridiques de I’UE. Selon la méthode d’intégration, ces derniers font partie, du fait de
leur intégration dans I’accord, de 1’ordre juridique suisse, et la Suisse doit adapter son
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droit uniquement s’il y a des dispositions contradictoires ou si I’acte de I’'UE en ques-
tion n’est pas suffisamment clair pour étre appliqué directement (« self-executing »).
Selon la méthode d’équivalence, la Suisse est méme uniquement tenue d’atteindre les
mémes résultats visés par les actes juridiques de I’UE dans son droit interne. Sa marge
de manceuvre est donc encore plus grande que celle existant avec la méthode d’inté-
gration, car elle est uniquement tenue d’en atteindre les objectifs, les moyens a cet
effet étant de son ressort. Par ailleurs, les exceptions, les sauvegardes dans le domaine
de la libre circulation des personnes et les principes dans le domaine de la protection
des salaires permettent de tenir compte des spécificités de la Suisse dans le cadre de
la reprise dynamique. En résumé, la reprise dynamique d’actes juridiques de I’UE
dans le cadre des accords relatifs au marché intérieur ne contraint en aucun cas la
Suisse a aller au-dela du droit de I’UE en question. Par ailleurs, elle lui laisse dans une
trés large mesure la possibilité de prendre en compte les spécificités de la Suisse.

Enfin, la Suisse reste completement libre dans le cadre de « 1’adaptation autonome »
du droit suisse au droit de I’UE ; il n’y a dans ce contexte aucune obligation de droit
international de reprendre le droit de I’UE, de sorte que la Suisse peut en décider de
maniére entierement conforme a ses intéreéts.

Procédure d’intégration

La procédure d’intégration d’un acte juridique de I’UE débute lorsque I’UE informe
la Suisse au sein du CM qu’un tel acte a été adopté. Cette information doit étre faite
aussi rapidement que possible apres I’adoption de 1’acte (art. 5, par. 3, PI-ATA).

A la demande de I’une des parties, un échange de vues au sujet de cet acte peut avoir
lieu au sein du CM (art. 5, par. 3, PI-ATA). Cette phase de discussion est une étape
importante du processus. C’est a ce stade que les parties doivent examiner si des adap-
tations de I’acte sont nécessaires avant son intégration, par exemple en raison des ex-
ceptions. Des modalités de reprise spécifiques, telles que des délais de transition par-
ticuliers, peuvent aussi étre établies pendant cette phase de discussion. Les parties
pourraient également se mettre d’accord sur de nouvelles exceptions. La durée de cette
phase de discussion dépendra du type de I’acte en question (voir ci-dessus « Obliga-
tions générales des parties »).

Suite a cette phase de discussion, le CM — c’est-a-dire la Suisse et I’UE conjointe-
ment — doit exécuter 1’obligation d’intégrer, en adoptant une décision aussi rapide-
ment que possible pour actualiser les annexes de I’accord et procéder aux éventuelles
adaptations nécessaires de 1’acte a intégrer (art. 5, par. 4, PI-ATA). Ici aussi, les par-
ties ont choisi de ne pas prévoir de délai précis, mais de laisser une marge de ma-
neeuvre au CM.

La compétence du CM pour mettre en ceuvre 1’obligation d’intégrer est limitée a la
modification des annexes. Le CM ne peut pas modifier le corps de 1’accord. Cela dé-
coule du fait que ’acquis de I’'UE qui pourrait faire 1’objet d’une actualisation se situe
dans les annexes. La reprise dynamique ne devrait donc en principe pas avoir d’effet
sur le corps de I’accord, car il contient notamment les dispositions qui décrivent le
champ d’application et les objectifs, lesquels ne peuvent justement pas étre modifiées
par la reprise dynamique. Au cas ou il devrait néanmoins s’avérer nécessaire de mo-
difier le corps de 1’accord, pour assurer la cohérence entre ce dernier et les annexes
actualisées, le CM peut proposer aux parties de procéder a la révision de ’accord selon
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leurs procédures internes respectives, un accord des deux parties étant dans tous les
cas nécessaires a cet effet (art. 5, par. 5, PI-ATA).

Il est également précisé dans cette disposition que les références figurant dans le corps
de I’accord a un acte juridique de I’'UE qui n’est plus en vigueur doivent étre lues
comme des références a 1’acte ayant abrogé 1’acte qui n’est plus en vigueur, tel qu’il
a été intégré dans I’annexe, sauf indication contraire (art. 5, par. 6, PI-ATA). L’objec-
tif de cette précision est d’éviter une révision de 1’accord uniquement pour remplacer
une référence a un acte. Cette précision par rapport aux références dans le corps de
1’accord n’a toutefois pas de portée matérielle. A noter par ailleurs que, lorsque les
accords existants contiennent des références a des actes juridiques de I’UE qui n’ont
pas été mises a jour alors que ces actes ont été modifiés, ces références doivent éga-
lement étre lues comme des références aux actes modifiés tels qu’ils ont été intégrés
dans I’annexe.

La décision du CM intégrant I’acte juridique de I’UE dans 1’annexe de I’accord entre
en vigueur immédiatement, mais dans tous les cas pas avant que I’acte intégré soit
applicable au sein de I’'UE (art. 5, par. 8, PI-ATA). En effet, il n’y aurait pas de sens
qu’un acte juridique de I’'UE déploie ses effets dans les rapports bilatéraux entre la
Suisse et I’UE avant méme qu’il ne le fasse dans 1’ordre juridique de I’'UE. La regle
de I’entrée en vigueur immédiate ne vaut en outre pas dans les cas ou la Suisse doit
accomplir des obligations constitutionnelles pour que la décision du CM puisse entrer
en vigueur, ¢’est-a-dire quand la décision du CM intégrant le nouvel acte juridique de
I’UE dans I’accord doit étre approuvée par le Parlement voire le peuple. Lorsque le
Parlement voire le peuple doit approuver la décision du CM avant son entrée en vi-
gueur, la procédure interne appliquée est celle qui vaut habituellement pour I’appro-
bation de traités internationaux.

Dans un tel cas, des délais suffisants sont prévus pour que la Suisse puisse accomplir
ses procédures internes prévues pour 1’intégration de ’acte en question. Durant la
phase de discussion au sein du CM, avant I’adoption de la décision, la Suisse doit
informer I’UE si de telles obligations constitutionnelles doivent étre accomplies avant
que la décision puisse entrer en vigueur (art. 6, par. 1, PI-ATA). Il n’est pas prévu de
délai spécifique pour cette information, ce qui laisse une certaine marge de manceuvre
a la Suisse pour le moment de I’information. La Suisse dispose ensuite de deux ans a
partir de cette information pour accomplir ses obligations constitutionnelles, c’est-a-
dire I’approbation par I’ Assemblée fédérale de la décision du CM intégrant I’acte en
question (art. 6, par. 2, PI-ATA). Si I’arrété portant approbation fait 1’objet d’un réfé-
rendum, le délai est alors prolongé d’une année supplémentaire (art. 6, par. 2, PI-
ATA). Une fois que la Suisse a accompli ses obligations constitutionnelles, elle le
notifie a I’'UE (art. 6, par. 4, PI-ATA). La décision du CM entre alors en vigueur le
jour de la réception de cette notification, mais dans tous les cas pas avant que 1’acte
juridique de I’UE soit applicable au sein de I'UE (art. 6, par. 5, PI-ATA).

La décision du CM doit en principe étre appliquée provisoirement a partir de son
adoption, sauf si la Suisse informe I’UE qu’une application provisoire n’est pas pos-
sible, en en donnant les raisons (art. 6, par. 3, PI-ATA). Tel est le cas si les conditions
prévues a cet effet en droit suisse ne sont pas réunies>’. Ces conditions ne sont pas

57 Art. 7b, LOGA et art. 152, al. 3bis, let. a, LParl.
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affectées par le présent paquet Suisse-UE. Etant donné que ces conditions sont trés
restrictives, une application provisoire ne devrait avoir lieu que trés rarement, comme
la pratique I’a montré dans le cadre de I’association a Schengen et a Dublin. Dans tous
les cas, une application provisoire ne peut pas avoir lieu avant que ’acte juridique de
I’UE soit applicable au sein de I’'UE.

De maniére générale, les parties s’engagent a coopérer de bonne foi dans le cadre de
la procédure de reprise dynamique pour faciliter la prise de décisions (art. 5, par. 9,
PI-ATA).

La procédure d’intégration telle que décrite ci-dessus permet d’atteindre 1’objectif des
postulats 14.3557 Schilliger et 14.3577 Fournier de « s’assurer que la reprise du droit
communautaire et sa transposition en droit suisse interviennent le plus tard possible,
sauf si des intéréts économiques commandent une mise en ceuvre rapide (en d’autres
termes : éviter de précéder les desiderata de I’'UE) ». En effet, les délais de reprise
prévus pour la Suisse sont suffisamment longs pour pouvoir respecter les procédures
usuelles suisses pour 1’approbation d’accords internationaux. De plus, il est prévu que
les décisions du CM intégrant de nouveaux actes juridiques de I’UE dans les accords
concernés ne puissent en aucun cas entrer en vigueur ou étre appliquées provisoire-
ment avant que les actes juridiques de I’'UE soient applicables au sein de I’'UE.

Exceptions

L’obligation d’intégrer ne s’applique pas aux actes juridiques de I’UE ou aux dispo-
sitions de ces actes qui tombent dans le champ d’application d’une exception (art. 5,
par. 7, PI-ATA). Les exceptions sont listées (art. 5, par. 7, Protocole institutionnel de
I’ALCP, par exemple). Au cas ou I’accord ne contient pas d’exceptions, cela est éga-
lement mentionné (art. 5, par. 7, deuxiéme phrase, PI-ATA).

Si I'une ou I’autre des parties considére qu’un acte juridique de I’UE ou une partie
d’un tel acte tombe dans le champ d’application d’une exception, elle peut le faire
valoir dans le cadre de la phase de discussion, suite a I’information sur 1’adoption de
’acte par I’UE (voir ci-dessus « Procédure d’intégration »). Si tout I’acte est concerné
par une exception, il ne doit pas étre intégré dans 1’accord. Si des parties seulement
de I’acte sont concernées par une exception, 1’acte est intégré, mais il doit étre adapté
dans la décision du CM pour exclure les éléments tombant dans le champ d’applica-
tion de I’exception.

Il est possible qu’a I’avenir, les parties conviennent de nouvelles exceptions. Dans ce
cas, la disposition listant les exceptions devra étre modifiée et la nouvelle exception
devra y étre ajoutée. Les parties — et non pas le CM — sont compétentes pour la modi-
fication de cette disposition.

Différends en lien avec la reprise dynamique

Les dispositions institutionnelles ne prévoient pas de procédure particuliére en cas de
désaccord entre les parties quant a I’obligation ou non d’intégrer un acte juridique de
I’UE a I’accord, en cas de non-respect des délais pertinents pour I’intégration ou en
cas d’incapacité respectivement de non-volonté d’une partie de s’acquitter de son obli-
gation d’intégrer un acte juridique de I’UE dans 1’accord. Cette derniére hypothése
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pourrait par exemple se produire au cas ou un arrété portant approbation d’une adap-
tation d’un accord est rejeté par référendum en Suisse et qu’il est renoncé de maniére
définitive a un nouveau projet d’arrété.

Les situations mentionnées ci-dessus pourraient donner lieu a un différend, qui devrait
étre résolu selon le mécanisme prévu a cet effet (voir ch. 2.1.5.4). Au cas ou les parties
ne trouveraient pas d’accord au sein du CM et ot le TA parviendrait a la conclusion
qu’une partie a violé ses obligations en refusant d’intégrer dans 1’accord un acte juri-
dique de I’UE qui devait I’étre, I’autre partie pourrait prendre des mesures de com-
pensation proportionnées si la partie qui a violé I’accord refuse de mettre en ceuvre la
décision du TA. La partie ayant refusé 1’intégration de 1’acte ne pourrait toutefois pas
étre contrainte de le faire, méme si elle y est tenue d’un point de vue juridique.

Par ailleurs, a titre comparatif, il convient de souligner que les conséquences en cas
de différend en lien avec la reprise dynamique selon les nouveaux éléments institu-
tionnels sont moins incisives que dans le contexte de 1’association de la Suisse a
Schengen et a Dublin. En effet, en cas de non-reprise par la Suisse d’un développe-
ment de I’acquis de Schengen et Dublin pertinent, 1’association de cette derniére a
Schengen et a Dublin cesserait automatiquement apres un certain délai (sauf si les
parties en décident autrement).

Périmetre de I'obligation de reprise dynamique

Les considérations qui précedent décrivent les conditions qui doivent étre réunies cu-
mulativement pour qu’un acte juridique de I’UE fasse I’objet de 1’obligation d’inté-
gration (voir ch. 2.3.6.1 pour les spécificités dans le domaine de la libre circulation
des personnes) :

— Il doit concerner I’un des secteurs du marché intérieur de I’'UE auxquels la
Suisse participe sur la base des accords.

— Il doit tomber dans le champ d’application et correspondre aux objectifs des
accords tels qu’ils sont définis dans ces derniers.

— Il ne doit pas entrer dans le champ d’application d’une exception.

Ces criteres permettent de délimiter clairement quels actes juridiques de I’UE feront
I’objet de ’obligation de reprise dynamique a I’avenir.

2.1.5.2.3 Mise en ceuvre des processus liés a la reprise dynamique

Les processus liés a la reprise dynamique décrits ci-dessus seront mis en ceuvre au
sein de I’administration fédérale conformément a 1’attribution des compétences en vi-
gueur. La composition des CM existants restera la méme. Seront compétents pour la
définition de la position de la Suisse et la représentation de cette derniére dans le cadre
du decision shaping les départements compétents pour la maticre, en fonction de I’ac-
cord en question, et le DFAE. Le DFJP sera responsable d’assurer I’accompagnement
et le soutien juridiques des départements compétents, y compris dans le cadre du de-
cision shaping, notamment en vérifiant ’adéquation et la conformité des normes de
droit fédéral avec le droit national et international. Le Secrétariat d’Etat a 1’économie
(SECO) (Département fédéral de 1’économie, de la formation et de la recherche
[DEFR]) sera impliqué par les offices compétents pour les accords concernés lorsqu’il
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s’agira de questions juridiques relatives aux aides d’Etat et du decision shaping en
lien avec celles-ci. Dans le contexte du decision shaping, les cantons seront informés
régulierement et impliqués étroitement lorsque leurs domaines de compétences sont
concernés (voir ch. 2.1.7.2).

2.153 Interprétation, application et surveillance

2.1.53.1 Principe d’interprétation uniforme

L’objectif des ¢léments institutionnels est de garantir une plus grande sécurité juri-
dique, 1’égalité de traitement et des conditions de concurrence équitables aux parties,
aux opérateurs économiques et aux particuliers dans le domaine relatif au marché in-
térieur de I’'UE qui tombe dans le champ d’application de 1’accord. Afin de réaliser
cet objectif, une interprétation uniforme des régles du marché intérieur appliquées par
les parties sur la base des accords est nécessaire.

Le principe d’interprétation uniforme s’adresse en premier lieu aux autorités et aux
tribunaux. La Suisse et I’UE sont tenues — chacune sur son territoire respectif — d’in-
terpréter et d’appliquer les accords relatifs au marché intérieur et les actes juridiques
de I’UE auxquels y est fait référence uniformément et dans le respect des principes du
droit international public (art. 7, par. 1, PI-ATA). Ce dernier élément inclut notam-
ment les régles de la Convention de Vienne sur le droit des traités38. Le principe d’in-
terprétation uniforme vaut uniquement en ce qui concerne les domaines du marché
intérieur de I’'UE auxquelles la Suisse participe sur la base des accords — et non pas
pour d’autres parties des accords qui ne concerneraient pas la participation de la Suisse
au marché intérieur de I’'UE.

Les actes juridiques de I’UE auxquels référence est faite dans 1’accord et, dans la me-
sure ou leur application implique des notions de droit de I’UE, les dispositions de
I’accord sont interprétés et appliqués conformément a la jurisprudence de la CJUE
antérieure et postérieure a la signature de I’accord (art. 7, par. 2, PI-ATA). Ce principe
n’est pas nouveau. Les accords relatifs au marché intérieur existants prévoient déja
I’obligation de tenir compte de la jurisprudence de la CJUE (voir ch. 2.1.2.1). Cette
obligation se limite en général a la jurisprudence antérieure a la signature de 1’accord.
Toutefois, conformément a une logique qui se fonde sur le sens et le but des accords
(création d’une situation juridique parall¢le), le Tribunal fédéral tient en principe déja
compte aussi de la jurisprudence pertinente de la CJUE postérieure a la date de signa-
ture des accords en question, sauf s’il existe des motifs valables justifiant de s’écarter
de la jurisprudence récente de la CTUES. C’est notamment le cas dans le domaine de
la libre circulation des personnes. La nouvelle disposition institutionnelle étend donc
I’obligation de prise en compte a la jurisprudence postérieure a la signature de 1’ac-
cord.

L’obligation d’interpréter de maniére uniforme est relativisée de maniére générale par
la jurisprudence Polydor de la CJUE. Selon cette jurisprudence — que la CJUE avait
a ’origine développée®0 dans le contexte des accords de libre-échange, puis étendue

58 RS 0.111
59 Par exemple récemment dans TF 2C 484/2022, arrét du 15 mai 2023, consid. 3.4.2.
60 CJUE, arrét du 9 février 1982, Polydor, C-270/80, EU:C:1982:43.
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a ’ALCP depuis 2009¢! et a I’ATA depuis 201362 —, les dispositions juridiques de
I’UE reprises dans les accords bilatéraux Suisse-UE doivent étre interprétées a la lu-
miére de I’objet et du but particuliers de ’accord en question. Ainsi, la jurisprudence
de la CJUE relative au droit de I’'UE ne peut pas étre transposée purement et simple-
ment aux accords bilatéraux. Cela résulte du fait que ces accords ne prévoient pas
I’intégration pleine et entiére dans le marché intérieur de I’UE. Leurs objectifs sont
plus limités et leurs champs d’application sont plus étroits. Le Tribunal fédéral suit
lui aussi une jurisprudence analogue. Les dispositions institutionnelles ne modifient
pas ces caractéristiques des accords relatifs au marché intérieur (voir ch. 2.1.5.1.2).
Dés lors, cette pratique devrait rester valable a 1’avenir aussi.

Par ailleurs, a titre comparatif, la jurisprudence de la CJUE joue déja également un
role important dans le contexte de I’association de la Suisse a Schengen et a Dublin,
avec des conséquences incisives en cas de désaccord a ce sujet. Si la Suisse diverge
substantiellement de la jurisprudence de la CJUE concernant I’acquis de Schengen et
Dublin (ce qui n’a jamais eu lieu jusqu’a présent), les deux parties doivent trouver une
solution. Cela implique soit que la Suisse reprenne la jurisprudence de la CJUE, soit
que I’'UE accepte cette divergence (ce qui est peu probable). Si ni [’un ni ’autre n’ont
lieu dans un certain délai, il est mis automatiquement fin a I’association de la Suisse
a Schengen et a Dublin. L’existence de divergences par la Suisse a 1’égard de la juris-
prudence de la CJUE peut d’ailleurs également étre thématisée dans le cadre des éva-
luations Schengen. Dans ce cadre, la Commission européenne peut émettre des re-
commandations a 1’égard de la Suisse et la Suisse est tenue d’en faire rapport.

2.1.53.2  Principe de ’application effective et harmonieuse

Les dispositions institutionnelles ne créent pas un organe de surveillance supranatio-
nal, contrairement a ce qui prévaut pour ’EEE. La Suisse et I’'UE sont chacune res-
ponsables de 1’application correcte de 1’accord sur leur territoire respectif selon le
modele dit a deux piliers (art. 8, par. 2, PI-ATA). Elles peuvent échanger des infor-
mations et mener des discussions sur les questions liées a la surveillance, ainsi que
coopérer et se préter mutuellement assistance (art. 8, par. 1, PI-ATA). Si une déléga-
tion de compétences de surveillance aux institutions de I’'UE est exceptionnellement
nécessaire pour assurer 1’application effective et harmonieuse de I’accord, comme
c’est par exemple déja le cas actuellement dans I’ATA, I’accord doit la prévoir spéci-
fiquement (art. 8, par. 4, PI-ATA). Si des différends apparaissent quant a 1’application
ou a la surveillance des accords, le mécanisme de réglement des différends s’applique
(art. 8, par. 4, PI-ATA ; voir ch. 2.1.5.4). Ce principe n’est par ailleurs pas remis en
question par la disposition sur les droits et obligations (voir ch. 2.1.5.7).

2.1.54 Réglement des différends, coopération entre juridictions et
dép6t de mémoires ou d’observations

Le mécanisme de reglement des différends vise a résoudre de potentielles différences
qui pourraient apparaitre entre les parties dans le cadre des accords. Il est donc stric-

61 Ppar exemple : CJUE, arrét du 15 mars 2018, Picart, C-355/16, EU:C:2018:184, point 29.
62 CJUE, arrét du 7 mars 2013, Confédération suisse c. Commission européenne, C-547/10 P,
EU:C:2013:139, point 80.
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tement de caractére « interétatique ». Ni les personnes physiques ni les personnes mo-
rales ne peuvent saisir le TA pour faire valoir leurs intéréts juridiques. Les tribunaux
suisses restent ainsi compétents pour régler les litiges en Suisse portant sur les accords
et qui opposent une personne ou une entreprise a une autre personne, a une autre en-
treprise ou a 1’Etat.

2.1.54.1 Principe d’exclusivité

Le mécanisme de réglement des différends mis en place est exclusif (art. 9 PI-ATA).
Cela signifie que la Suisse et I'UE s’engagent a y soumettre tout différend relatif a
I’interprétation ou a I’application de 1’accord ou des actes juridiques de I’UE auxquels
référence y est faite, ainsi que, si une telle compétence est prévue dans 1’accord, con-
cernant la conformité avec 1’accord d’une décision adoptée par la Commission euro-
péenne. Cette limitation a des décisions de la Commission européenne (par opposi-
tion, par exemple, aux agences) est due au fait qu’elle seule est habilitée — a titre
exceptionnel — a prendre des décisions envers la Suisse en tant qu’Etat.

Cette obligation est usuelle et vise & proscrire la pratique du forum shopping (course
aux tribunaux). Elle est importante pour la Suisse, car elle exclut la possibilité pour
les Etats membres de I’UE de se tourner vers la Commission européenne ou de saisir
directement la CJUE pour régler des différends avec la Suisse.

2.1.54.2 Procédure de reglement des différends

La premicére étape de la procédure de réglement des différends est diplomatico-poli-
tique, comme c’est déja le cas actuellement (art. 10, par. 1, PI-ATA). En cas de diffi-
culté d’interprétation ou d’application de 1’accord (y compris de 1’éventuel protocole
institutionnel) ou d’un acte juridique de I’'UE auquel y est fait référence, les parties
essaient tout d’abord de trouver une solution au sein du CM (art. 10, par. 1, PI-ATA).

Si aucune solution n’est trouvée au sein du CM dans les trois mois apres que le diffé-
rend lui a été soumis, la Suisse ou I’UE peuvent demander que ce différend soit tran-
ché par un TA (art. 10, par. 2, PI-ATA). Il s’agit alors d’une procédure arbitrale clas-
sique, telle qu’elle existe dans de nombreux traités internationaux.

La particularité de cette procédure réside dans le fait que, lorsque certaines conditions
sont remplies, le TA saisit la CJUE pour lui demander comment interpréter le droit de
I’UE (art. 10, par. 3, PI-ATA). C’est une conséquence du fait que la compétence en
maticre d’interprétation du droit de I’UE incombe exclusivement a la CJUE. Les trois
conditions nécessaires pour une saisine de la CJUE sont décrites de maniére précise
(art. 10, par. 3, al. 1, PI-ATA) : (i) lorsque le différend souléve une question concer-
nant ’interprétation ou I’application d’un acte juridique de I’UE ou d’une disposition
de I’accord dont I’application implique des notions de droit de I’'UE, et si (i) I’inter-
prétation de cet acte ou cette disposition est pertinente pour régler le différend et
(iii) s’avere nécessaire pour lui permettre de statuer, le TA soumet cette question a la
CJUE. C’est toujours le TA qui décide si les conditions pour une saisine de la CJUE
sont données. La CJUE ne pourra donc pas intervenir de sa propre initiative dans une
procédure arbitrale. Les accords relatifs au marché intérieur ne se fondent par ailleurs
pas sur le droit suisse. Il n’est donc pas prévu ni nécessaire que le TA soumette des
questions au Tribunal fédéral.

81/89%4



Cette description des cas ou le TA saisit la CJUE est suivie de la description d’un cas
dans lequel le TA ne peut pas saisir la CJUE (art. 10, par. 3, al. 2, PI-ATA) : (i) lors-
que le différend souléve une question concernant I’interprétation ou 1’application
d’une disposition qui tombe dans le champ d’application d’une exception et (ii) si le
différend ne concerne pas I’interprétation ou I’application de notions du droit de I’UE,
le TA régle le différend sans saisir la CJUE. Cette hypothése est donnée a titre
d’exemple. En effet, le TA peut uniquement saisir la CJUE si les conditions décrites
dans le paragraphe précédent sont données. Cette hypothese est notamment applicable
au cas ou il s’agirait de I’interprétation ou de I’application de principes généraux du
droit, tels que la proportionnalité, dans le contexte des exceptions a la reprise dyna-
mique. Dans ce cas, ces principes généraux du droit ne constituent pas des notions de
droit de I’UE et une saisine de la CJUE par le TA au sujet de leur interprétation ou de
leur application est exclue.

Si le TA soumet une question d’interprétation a la CJUE, la décision de la CJUE, qui
porte uniquement sur I’interprétation du droit de I’'UE, est contraignante pour le TA,
ce dernier restant compétent pour régler le différend sur le fond (art. 10, par. 4, let. a,
PI-ATA). La CJUE n’aura donc pas a trancher un différend dans le cadre du méca-
nisme du reéglement des différends, ce sera toujours le TA qui prendra la décision.
Dans le contexte de la procédure devant la CJUE pour résoudre la question soumise
par le TA, les régles de procédure habituelles de la CJUE s’appliquent aussi pour la
Suisse (art. 10, par. 4, let. b, PI-ATA).

A titre comparatif, il convient de souligner que le réle de la CJUE dans le cadre du
réglement des différends selon les nouveaux éléments institutionnels est plus limité
que celui prévu déja actuellement dans I’ATA. En effet, ce dernier comprend depuis
plus de 25 ans des compétences pour la CJUE a I’égard notamment des particuliers et
des acteurs économiques suisses dans des domaines limités étroitement.

Les détails de la procédure devant le TA sont réglés, en fonction de la structure des
accords, dans des appendices ou dans des protocoles. Les régles correspondent pour
I’essentiel au droit international dans ce domaine. Concrétement, la Suisse et I’UE
choisissent le méme nombre d’arbitres (art. 1.2, par. 1 et 2, Appendice sur le tribunal
arbitral au PI-ATA [ApTA-PI-ATA)). Si trois arbitres doivent étre nommés, chacune
des parties en désigne un. Si cinq arbitres doivent étre nommeés, chacune des parties
en désigne deux. Les arbitres nommés par les parties choisissent ensemble le dernier
arbitre qui exerce la fonction d’arbitre-président du TA. Ils se fondent a cet égard sur
la liste des personnes qualifiées établie au préalable conjointement par la Suisse et
I’UE au sein du CM. Cette liste est indicative et non contraignante (art. I1.2, par. 4,
ApTA-PI-ATA). Des délais précis pour la procédure sont prévus. En général, le TA
doit rendre sa décision dans les 12 mois apres son établissement (art. I11.8, par. 2,
ApTA-PI-ATA). Le TA s’efforce de prendre ses décisions par consensus. Si cela
s’avere impossible, la décision du TA est rendue a la majorité (art. [V.1, ApTA-PI-
ATA). Les audiences devant le TA sont publiques, 8 moins qu’il n’en soit décidé au-
trement pour des motifs sérieux (art. I11.12, par. 2, ApTA-PI-ATA). Les décisions du
TA sont rendues publiques dans tous les cas, en respectant les régles pertinentes en
maticre de protection des données, de secret professionnel et des intéréts légitimes de
confidentialité (art. IV.2, par. 4, ApTA-PI-ATA).
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Les appendices et les protocoles réglent également les détails de la saisine de la CJUE
par le TA. Les parties ne sont pas autorisées a saisir directement la CJUE, mais doivent
adresser une demande en ce sens au TA. La décision de saisir la CJUE releve exclu-
sivement du TA. Si le TA refuse de saisir la CJUE, il motive sa décision (art. II1.9,
par. 3, ApTA-PI-ATA). Il est précisé que la requéte du TA a la CJUE indique la notion
de droit de I’UE concréte que la CJUE interpréte (art. I11.9, par. 4, let. c, ApTA-PI-
ATA). Le TA ne peut donc pas demander a la CJUE d’interpréter une disposition d’un
accord relatif au marché intérieur dans son ensemble, mais uniquement les notions de
droit de I’UE contenues dans cette disposition. Les délais pour la décision du TA sont
suspendus jusqu’a ce que la CJUE ait rendu sa décision (art. II1.9, par. 2, al. 2, ApTA-
PI-ATA), ce qui peut prolonger de maniere considérable la durée de la procédure (a
titre indicatif, en 2023, des procédures similaires devant la CJUE, a savoir les procé-
dures préjudicielles, ont duré en moyenne 16,8 mois).

Pour régler le différend, le TA s’appuie sur I’accord, sur les actes juridiques de I’'UE
auxquels y est fait référence ainsi que sur les régles du droit international pertinentes
pour I’application de ces instruments, lesquelles incluent notamment des régles rela-
tives a la responsabilité des Etats (art. IV.3, par. 1, ApTA-PI-ATA).

Les parties s’engagent a prendre les mesures nécessaires pour se conformer de bonne
foi la décision du TA (art. 10, par. 5, PI-ATA). La partie qui n’a pas respecté 1’accord
selon le TA fait connaitre a 1’autre partie, a travers le CM, les mesures qu’elle a prises
pour se conformer a la décision du TA. La décision du TA est donc de nature consta-
tatoire. Cela implique, en cas de différend sur I’obligation d’intégrer un acte juridique
de I’'UE dans ’accord, que la décision du TA ne peut pas avoir, a elle seule, pour
conséquence d’intégrer ’acte juridique de I’UE dans I’accord. La procédure d’inté-
gration habituelle doit encore étre accomplie, ce qui implique qu’un accord des deux
parties est nécessaire au sein du CM. Il incombe donc toujours aux parties de mettre
en ceuvre la décision du TA selon leurs procédures propres, y compris dans le contexte
d’un litige sur 1’obligation d’intégrer (ou non) un acte juridique de I’UE. (voir
ch.2.1.5.2.2).

2.1.5.4.3 Mesures de compensation

Le nouveau mécanisme de réglement des différends prévoit la possibilité que chaque
partie prenne des mesures de compensation a 1’encontre de 1’autre lorsque certaines
conditions sont remplies. Le concept de mesures de compensation n’est toutefois pas
un élément entiérement nouveau. Ce concept est notamment bien connu dans le do-
maine commercial, par exemple dans le droit de I’Organisation mondiale du com-
merce ou dans les accords d’investissement. Parmi les accords conclus par la Suisse
qui connaissent des mécanismes de mesures de compensation se trouvent, par
exemple, les accords de libre-échange avec le Canada®3, I’'Indonésie®, la Chine%S ou
la Turquie®6. Les accords relatifs au marché intérieur prévoient aussi déja certains
instruments tels que les mesures de rééquilibrage, les mesures de sauvegarde tempo-
raires et la suspension de I’application de I’annexe concernée en cas de désaccord

63 RS 0.632.312.32

64 RS 0.632.314.271
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entre les parties sur le respect des obligations prévues dans les accords (voir
ch.2.1.2.1).

Les mesures de compensation ne représentent pas des sanctions et n’ont pas de carac-
tére punitif. Elles ont pour objectif de rétablir un équilibre entre les droits et obliga-
tions des parties lorsque ces derniéres ne peuvent pas régler un différend autrement.

Caractéristiques

Si une partie ne se conforme pas a la décision du TA ou si I’autre partie considére que
les mesures prises ne sont pas conformes a la décision du TA, cette derniére partie
peut prendre des mesures de compensation. Les mesures de compensation doivent étre
proportionnées. Elles ne peuvent étre prises que dans le cadre de 1’accord concerné
par la décision du TA ou dans le cadre des autres accords relatifs au marché intérieur
(hormis le domaine agricole de I’AA [voir ch. 2.1.1] ; « cross retaliation »). Les me-
sures de compensation ont pour objectif de remédier a un potentiel déséquilibre que
le non-respect de la décision du TA aurait créé. Elles ne sont donc pas de nature pu-
nitive (art. 11, par. 1, PI-ATA).

Les mesures de compensation ne peuvent pas avoir d’effet rétroactif. Cela implique
que les droits acquis par les particuliers et les opérateurs économiques sont préservés
(art. 11, par. 4, PI-ATA).

Dans la mesure ou il comprend la possibilité de prendre des mesures de compensation,
le mécanisme de réglement des différends instaure donc une procédure permettant aux
parties de gérer des situations dans lesquelles une partie ne respecterait pas ses obli-
gations résultant des accords relatifs au marché intérieur et de rétablir 1’équilibre des
droits et obligations entre les parties dans le cadre de ces accords. Ainsi, les parties
restent toujours tenues de respecter leurs obligations résultant des accords et de mettre
en ceuvre de bonne foi les décisions du TA. Toutefois, le mécanisme de réglement des
différends lui-méme prévoit la possibilité pour les parties de déroger a une obligation
spécifique découlant d’un accord relatif au marché intérieur, lorsqu’elles 1’estiment
nécessaire, en acceptant en contrepartie la possibilité que I’autre partie prenne des
mesures de compensation. Ce mécanisme constitue une innovation importante dans
les accords relatifs au marché intérieur.

Procédure

La partie qui entend prendre des mesures de compensation doit les notifier a I’autre,
en précisant de quelles mesures il s’agit. Les mesures font I’objet d’un effet suspensif
automatique de trois mois dés leur notification, c¢’est-a-dire qu’elles ne peuvent en
aucun cas étre appliquées pendant ces trois mois (art. 11, par. 1, PI-ATA). A la suite
de la notification, les parties ont un mois pour trouver une solution au sein du CM. Si,
a I’issue de ce délai, le CM ne décide pas de suspendre, de modifier ou d’annuler les
mesures, la partie visée par les mesures peut soumettre au TA la question de la pro-
portionnalité des mesures (art. 11, par. 2, PI-ATA).

Dés le début de la procédure arbitrale, les parties peuvent demander que 1’effet sus-
pensif automatique de trois mois soit prolongé (art. II1.10, par. 1, ApTA-PI-ATA). Le
TA doit alors décider, dans un délai d’un mois et sur la base de critéres bien définis,
s’il prolonge ou non I’effet suspensif, en principe jusqu’a sa décision finale sur la
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proportionnalité (art. ITL. 10, par. 4 et 7, ApTA-PI-ATA). La suspension des délais pré-
vue ordinairement dans les cas ou le TA soumet une question a la CJUE ne s’applique
pas dans le cadre de la procédure portant sur I’effet suspensif, ce qui exclut de facto
que le TA puisse soumettre une question a la CJUE dans ce cadre (art. III.10, par. 5,
ApTA-PI-ATA). Les critéres pour la décision du TA sont les suivants : (i) un examen
prima facie par le TA des arguments de la partie demandant la suspension, (i) un
examen pour déterminer si la partie demandant la suspension subirait un préjudice
sérieux et irréparable sans la suspension et (7ii) un examen pour évaluer si le préjudice
causé a la partie demandant la suspension prime sur I’intérét a I’application immédiate
et efficace de ces mesures (art. I11.10, par. 4, ApTA-PI-ATA). Il s’agit 1a des critéres
ordinaires lorsqu’une autorité juridictionnelle examine si des mesures provisoires doi-
vent étre prises. Lors de 1’examen de ces critéres, le TA doit prendre en compte non
seulement les intéréts de la Suisse et de I’UE en tant que telles, mais également ceux
des particuliers et des opérateurs économiques (art. II1.10, par. 8, ApTA-PI-ATA).

La procédure décrite a pour conséquence que la partie faisant I’objet des mesures de
compensation peut toujours saisir le TA en vue d’obtenir une premiere décision de ce
dernier sur la prolongation de I’effet suspensif avant I’entrée en vigueur des mesures.
A noter que la demande d’effet suspensif peut étre introduite & tout moment de la
procédure (art. I11.10, par. 1, ApTA-PI-ATA).

Le TA doit rendre sa décision finale sur la proportionnalité des mesures de compen-
sation dans un délai de six mois dés la notification des mesures (art. I11.8, par. 4,
ApTA-PI-ATA). Ce délai pourrait étre suspendu dans le cas ou le TA soumettrait une
question a la CJUE (art. 1119, par. 2, al. 2, ApTA-PI-ATA). Il est toutefois peu pro-
bable que le TA pose une telle question, car il ne sera pratiquement jamais question
de notions de droit de ’'UE. Notamment, la question de la proportionnalité des me-
sures de compensation n’est pas propre au droit de I’UE, mais reléve du droit interna-
tional. Selon le droit international, la proportionnalité signifie un exercice rationnel et
raisonnable des moyens en vue d’atteindre un objectif admissible, sans empiéter in-
diiment sur les droits protégés de 1’individu ou d’un autre Etat. La proportionnalité est
donc principalement axée sur le rapport entre les moyens et le but d’une mesure. Etant
donné que le but des mesures compensatoires dans le mécanisme prévu dans les ac-
cords est de rétablir un nouvel équilibre dans les droits et les obligations des parties
dans le cadre de leur participation au marché intérieur, des mesures de compensation
proportionnelles doivent s’inscrire dans cette logique économique de participation au
marché intérieur.

2.1.54.4 Coopération entre juridictions

Le Tribunal fédéral et la CJUE instaurent un dialogue, afin de promouvoir I’interpré-
tation homogene du droit dans le contexte des accords relatifs au marché intérieur. Ils
doivent convenir des modalités de ce dialogue (art. 12, par. 1, PI-ATA).

A noter qu’il s’agit d’un format d’échange « d’égal a égal », sans qu’il n’y ait un
quelconque rapport hiérarchique entre le Tribunal fédéral et la CJUE. En particulier,
le Tribunal fédéral n’a ni I’obligation ni le droit de soumettre des questions préjudi-
cielles sur I’interprétation du droit de I’'UE a la CJUE (contrairement aux tribunaux
des Etats membres de I'UE).
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2.1.54.5 Dépot de mémoires ou d’observations

La Suisse a le droit, en revanche, de déposer des mémoires ou des observations écrites
devant la CJUE lorsqu’un tribunal d’un Etat membre de ’UE saisit la CTUE pour
qu’elle statue a titre préjudiciel sur une question concernant I’interprétation de 1’ac-
cord ou d’une disposition d’un acte juridique de I’UE a laquelle référence est faite
dans I’accord (art. 12, par. 2, PI-ATA).

Cela représente un instrument efficace a disposition de la Suisse, afin d’influencer la
jurisprudence de la CJUE dans les domaines qui la concernent. Cet instrument peut
étre comparé au droit de decision shaping dans le cadre de la reprise dynamique. La
Suisse jouit déja de cette possibilité dans le domaine de 1’association a Schengen et a
Dublin.

2.1.5.4.6  Mise en ceuvre des processus liés au réglement des
différends et au dépot de mémoires ou d’observations

Les processus liés au réglement des différends et au dépot de mémoires ou d’obser-
vations décrits ci-dessus seront mis en ceuvre au sein de I’administration fédérale con-
formément a I’attribution des compétences en vigueur. La composition des CM restera
la méme. Seront compétents pour la représentation de la Suisse et la définition de la
position de cette derniére dans le cadre de la procédure arbitrale et du dépdt de mé-
moires ou d’observations aupres de la CJUE les départements compétents pour la ma-
tiére, en fonction de I’accord en question, et le DFAE. Le DFJP sera étroitement im-
pliqué et sera responsable de veiller a la cohérence avec le droit interne et d’assurer
I’accompagnement juridique des départements compétents dans le cadre de 1’élabora-
tion des aspects juridiques des observations auprés de la CJUE. Les différents offices
impliqués conviennent, a une date ultérieure et compte tenu de leurs compétences res-
pectives, de la responsabilité principale pour la rédaction et la transmission de ces
observations. Le SECO (DEFR) sera impliqué par les offices compétents pour les ac-
cords concernés lorsqu’il s’agira de questions juridiques relatives aux aides d’Etat.
Les cantons seront informés réguliérement et impliqués étroitement lorsque leurs do-
maines de compétences sont concernés dans le contexte des procédures de réglement
des différends et du dépot de mémoires ou d’observations dans le cadre des procédures
préjudicielles (voir ch. 2.1.7.2).

2.1.5.5 Autres dispositions
2.1.5.5.1 Contribution financiére

Grace aux accords relatifs au marché intérieur, la Suisse peut participer a divers
agences, systémes d’information et autres activités de I’UE. Il est donc cohérent que
la Suisse contribue au financement de ces derniers.

Cette participation consiste en une contribution opérationnelle et des droits de parti-
cipation (art. 13, PI-ATA). Les modalités de la contribution financiére sont précisées
dans une annexe (Annexe concernant I’application de I’art. 13 du protocole [ACF-PI-
ATA)). Les montants pertinents sont calculés chaque année sur la base d’une clé de
répartition basée sur les produits intérieurs bruts de la Suisse et de I’'UE (art. 13, par. 3
a7, PI-ATA). Au cas ou la Suisse participerait uniquement a certaines activités d’une
agence, la contribution opérationnelle peut étre adaptée pour correspondre a cette par-
ticipation partielle. Dans un tel cas, il doit étre spécifié explicitement & quelle partie
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du budget de 1’agence la Suisse contribue (art. 13, par. 6, PI-ATA et art. | ACF-PI-
ATA). Tous les trois ans, le CM réexamine les conditions de participation prévues, en
particulier les éventuelles participations partielles au budget des agences, pour s’as-
surer qu’elles correspondent a la participation effective de la Suisse (art. 13, par. 12,
PI-ATA). Conformément a ce qui avait été demandé par la Suisse, les arrangements
déja en vigueur prévoyant des contributions financiéres de la Suisse aux agences, sys-
témes d’information et autres activités de I’'UE ne sont pas modifiés (art. 4 ACF-PI-
ATA).

2.1.5.5.2 Références aux territoires et aux ressortissants ainsi que
dispositions sur ’entrée en vigueur et la mise en ceuvre et
les destinataires dans les actes juridiques de ’UE

Etant donné que les actes juridiques de I’UE ne sont pas rédigés de maniére a inclure
la Suisse, ils doivent étre lus avec certaines adaptations standardisées dans le contexte
bilatéral Suisse-UE. Les références au territoire de I’UE, du marché commun et du
marché intérieur ainsi qu’aux ressortissants des Etats membres de 1’UE doivent ainsi
étre lues comme des références au territoire ou aux ressortissants de la Suisse (art. 14
et 15 PI-ATA). De la méme manicre, les dispositions des actes juridiques de I’'UE
concernant leur entrée en vigueur et leur mise en ceuvre ne sont pas applicables dans
le cadre des accords relatifs au marché intérieur, étant donné que ces questions sont
traitées de maniére spécifique dans les dispositions sur la reprise dynamique (art. 5,
par. 8 et art. 6, par. 5, PI-ATA) et que des arrangements spécifiques peuvent étre trou-
vés a ce sujet entre les parties au sein du CM (art. 16 PI-ATA). De méme, les dispo-
sitions des actes juridiques de I’UE précisant explicitement que les Etats membres de
I’UE sont les destinataires de ’acte juridique de I’'UE en question ne s’appliquent pas
dans le contexte bilatéral Suisse-UE (art. 17 PI-ATA).

2.1.5.6 Dispositions finales

Les dispositions institutionnelles sont complétées par les dispositions habituelles sur
la mise en ceuvre, la modification et la dénonciation (art. 18 et 20 PI-ATA). En parti-
culier, les protocoles institutionnels aux accords relatifs au marché intérieur existants
ne peuvent pas étre dénoncés séparément des accords eux-mémes.

Les dispositions fixant I’entrée en vigueur ont été¢ négociées de maniére transversale
par le groupe de négociation « Dispositions institutionnelles et autres questions » pour
tous les instruments du paquet Suisse-UE. En particulier, il faut distinguer deux par-
ties du paquet Suisse-UE, soit la partie sur la stabilisation et la partie sur le dévelop-
pement. La partie sur la stabilisation comprend les instruments en lien avec les accords
relatifs au marché intérieur existants (protocoles d’amendement, protocoles institu-
tionnels et protocoles sur les aides d’Etat), I’accord sur la contribution, I’accord sur
les programmes et 1’accord EUSPA. La partie sur le développement comprend I’AE,
le PSA et I’accord sur la santé. Les instruments relevant de la partie sur la stabilisation
sont liés entre eux et doivent entrer en vigueur tous en méme temps (art. 19 PI-ATA).
Sil’un d’entre eux ne peut pas entrer en vigueur, les autres ne le peuvent pas non plus.
En revanche, les instruments relevant de la partie sur le développement ne sont pas
liés entre eux. Chacun d’entre eux peut entrer en vigueur de maniére indépendante des
autres, a condition que les instruments relevant de la partie sur la stabilisation puissent
entrer en vigueur (art. 50 AE, art. 33 PSA et art. 26 de I’accord sur la santé). La partie
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sur la stabilisation du paquet Suisse-UE peut toutefois entrer en vigueur quand bien
méme un ou plusieurs accords de la partie sur le développement du paquet Suisse-UE
seraient rejetés.

2.1.5.7 Dispositions sur le CM, le champ d’application territorial,
les droits et obligations des Etats membres ainsi que les
priviléges et immunités

D’autres dispositions qui ne relévent pas directement des ¢léments institutionnels ont

également été négociées par le groupe de négociation « Dispositions institutionnelles

et autres questions ». L’objectif est de mettre a jour respectivement d’uniformiser ces

dispositions de maniére transversale pour les instruments du paquet Suisse-UE lors-

que cela a du sens.

La disposition relative au CM est uniformisée (art. 1, par. 1, let. d, PA-ATA). Celle
relative au champ d’application territorial des accords est actualisée, pour remplacer
les références au traité instituant la Communauté européenne par des références aux
traités sur I’Union européenne et sur le fonctionnement de 1’Union européenne
(TFUE) (art. 1, par. 1, let. f, PA-ATA). Les dispositions relatives aux priviléges et
immunités sont mises a jour pour refléter matériellement le protocole n° 7 au TFUE,
mais de maniére adaptée a la relation bilatérale entre la Suisse et I'UE (art. 1, par. 2,
let. ¢, point (ii), PA-ATA ainsi qu’Appendice au PA-ATA). Au cas ou le protocole
n° 7 devrait étre amend¢ a I’avenir, les parties s’engagent a mettre a jour les disposi-
tions relatives aux priviléges et immunités.

Finalement, il est aussi prévu que les droits et obligations prévus pour les Etats
membres de I’'UE dans les actes juridiques de I’UE intégrés dans les annexes des ac-
cords relatifs au marché intérieur s’entendent comme étant prévus également pour la
Suisse, sauf contre-indications introduites par le CM dans les adaptations techniques.
11 est toutefois précisé que cette application a la Suisse doit se faire conformément aux
régles prévues dans le protocole institutionnel (art. 1, par. 2, let. a, PA-ATA). Cette
disposition a pour objectif de faciliter I’application des actes juridiques de I’'UE dans
le contexte de la relation bilatérale Suisse-UE, mais ne prime pas sur les dispositions
institutionnelles, en particulier I’art. 8 PI-ATA. Le rapport entre la disposition sur les
droits et obligations et I’art. § PI-ATA est en principe réglé dans les adaptations tech-
niques. Si des adaptations techniques ne sont pas faites ou ne réglent pas ce rapport,
la régle de I’art. 8 PI-ATA doit s’appliquer, c’est-a-dire que chaque partie est compé-
tente pour la surveillance et pour I’application sur son propre territoire. A I’avenir,
lors de I’intégration d’actes juridiques de I’UE, des adaptations techniques devront
étre décidées par le CM afin de régler le rapport entre la disposition sur les droits et
obligations et le protocole institutionnel, en particulier I’art. 8§ PI-ATA.

2.1.6 Acte de mise en ceuvre

Il n’est pas prévu d’acte de mise en ceuvre pour les €léments institutionnels (voir
ch. 2.1.7.2 concernant I’implication des cantons).

2.1.7 Conséquences de I’élément du paquet

Les ¢éléments institutionnels ont pour objectif principal d’assurer la participation sec-
torielle de la Suisse au marché intérieur de I’UE. S’agissant de 1’évolution du droit,
ils visent a éviter que les ordres juridiques respectifs divergent. En particulier, les
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régles sur la reprise dynamique et 1’interprétation uniforme renforcent la sécurité ju-
ridique. Le mécanisme de réglement des différends, avec des mesures de compensa-
tion, met en place un processus ordonné pour résoudre les différences entre les parties,
protégeant ainsi la Suisse contre des mesures de rétorsion arbitraires. Le decision sha-
ping et le dépot de mémoires ou d’observations aupres de la CJUE permettent a la
Suisse d’influencer les processus 1égislatif et jurisprudentiel de I’UE.

Les éléments institutionnels respectent la Constitution fédérale®? (Cst.), les droits po-
litiques et le fédéralisme. La procédure pour la reprise dynamique est conforme aux
processus internes existants. La Suisse connait d’ailleurs déja une reprise dynamique
dans le contexte de son association a Schengen et a Dublin. Concernant le mécanisme
de réglement des différends, la CJUE ne peut pas s’immiscer dans une procédure de
sa propre volonté. Elle peut uniquement intervenir a la demande du TA, a une com-
pétence limitée a donner son avis sur I’interprétation du droit de I’UE et ne décide pas
sur le fond du différend. C’est toujours le TA qui prend cette décision. Par ailleurs,
une implication de la CJUE n’est pas nouvelle dans le domaine des accords bilatéraux.
Elle est notamment prévue dans I’ATA pour les questions de droit de la concurrence.
Aussi, la jurisprudence de la CJUE joue déja un role central dans le cadre de 1’asso-
ciation a Schengen et & Dublin, avec des conséquences trés incisives en cas de diffé-
rend a ce sujet (cessation automatique, sauf accord contraire, de 1’association de la
Suisse). Les mesures de compensation ne sont pas non plus un élément entiérement
inconnu. Des instruments similaires — voire plus incisifs — existent dans les accords
bilatéraux entre la Suisse et I’UE, par exemple dans I’ATT, I’ATA, I’ARM ou dans le
cadre de I’association a Schengen et a Dublin. Ces instruments n’ont jusqu’a présent
jamais causé des problémes, contrairement aux mesures de rétorsion qui sortent d’un
cadre juridique comme elles ont eu lieu entre la Suisse et I’UE dans le domaine de
I’ARM ou de I’équivalence boursiere. Les éléments institutionnels visent justement a
éviter ces mesures de rétorsion arbitraires.

En résumé, les éléments institutionnels s’inscrivent globalement dans la lignée de so-
lutions déja connues dans les relations bilatérales entre la Suisse et I’'UE. Il ne s’agit
pas d’un changement fondamental pour ces relations. Ainsi, ils n’ont pas de caractére
constitutionnel. Ils servent a mettre en ceuvre 1’objectif du Conseil fédéral de stabiliser
et de développer les relations entre la Suisse et I’UE.

S’agissant des conséquences plus concrétes des éléments institutionnels, elles sont
principalement décrites dans les parties du rapport explicatif portant sur les accords
dans lesquels ils sont intégrés. Dans les paragraphes suivants, sont uniquement pré-
sentées les conséquences des ¢léments institutionnels a caractére transversal et qui ne
peuvent ainsi pas étre rattachées a un accord spécifique.

2.1.7.1 Conséquences pour la Confédération

Les éléments institutionnels prévoient des instruments permettant a la Suisse de pro-
mouvoir ses intéréts de maniere accrue dans le cadre des processus législatif et juri-
dictionnel de I’UE, en particulier (i) le decision shaping dans le cadre de la reprise
dynamique (voir ch. 2.1.5.2.1) et (i) la possibilité pour la Suisse de déposer des mé-
moires ou des observations écrites a la CTUE lorsqu’une juridiction d’un Etat membre
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de I’UE demande a la CJUE de statuer a titre préjudiciel sur une question concernant
’interprétation des accords relatifs au marché intérieur et de 1’accord sur la santé ou
d’un acte juridique de I’UE auquel référence est faite dans ces accords (voir
ch. 2.1.5.4.5). Les éléments institutionnels prévoient également un mécanisme de re-
glement des différends permettant aux parties de faire appel a un TA au cas ou aucune
solution politique & un différend n’est trouvée au sein du CM.

Les instruments et le mécanisme de réglement des différends susmentionnés sont des
¢éléments nouveaux découlant de 1’inclusion des éléments institutionnels dans les ac-
cords relatifs au marché intérieur et I’accord sur la santé. Ils donnent donc lieu a des
taches supplémentaires. Afin de promouvoir et de défendre les intéréts de la Suisse de
maniére optimale a travers ces instruments et le mécanisme de réglement des diffé-
rends, il est nécessaire de garantir, d’un point de vue politique et juridique, la cohé-
rence, I'uniformité et la qualité globale des positions de la Suisse. Cette responsabilité
incombe au DFAE, ensemble avec les six autres départements fédéraux, qui sont com-
pétents pour les thématiques couvertes par les accords relatifs au marché intérieur et
I’accord sur la santé (voir ch. 2.1.5.2.3 et 2.1.5.4.6). Au vu de cela, deux a quatre
postes a plein temps au sein de la Division Europe du Secrétariat d’Etat du DFAE sont
nécessaires en raison du decision shaping, pour le dépot de mémoires ou d’observa-
tions auprés de la CJUE et pour le réglement des différends. Sans ces effectifs addi-
tionnels, il n’est pas possible de garantir la cohérence, 1’uniformité et la qualité globale
des positions de la Suisse. Cela affaiblirait I’influence de la Suisse sur les processus
Iégislatif et juridictionnel de I’UE et la défense de ses intéréts dans le cadre du régle-
ment des différends. Au sein de I’OFJ (DFJP), deux postes a plein temps sont néces-
saires pour assurer 1’accompagnement 1égislatif dans le cadre du decision shaping et
de la reprise dynamique. Dans ce cadre, un contréle juridique préventif des futurs
actes a reprendre, en amont de I’adoption de ces actes et de leur notification a la Suisse
au sein du CM, ainsi qu’un soutien renforcé des offices de tutelle pour les questions
juridiques transversales seront nécessaires, en particulier dans les domaines couverts
par les nouveaux accords, afin de garantir que la reprise dynamique se fasse confor-
mément aux régles constitutionnelles et législatives suisses et selon les procédures
prévues par les accords. Le Conseil fédéral examinera en temps voulu les besoins en
ressources indiqués et veillera a ce que tout besoin supplémentaire en personnel soit
compensé dans le cadre des ressources propres de la Confédération. Les Services du
Parlement estiment pour leur part que 1’équivalent de 1,5 poste a plein temps est né-
cessaire pour gérer d’éventuelles nouvelles taches liées au decision shaping (voir
ch. 2.1.7.7). En ce qui concerne les répercussions sur les six autres départements fé-
déraux, qui sont compétents pour les thématiques couvertes par les accords relatifs au
marché intérieur et ’accord sur la santé, il est renvoyé aux explications relatives aux
accords correspondants.

2.1.7.2 Conséquences pour les cantons et les communes, ainsi que
pour les centres urbains, les agglomérations et les régions
de montagne

Les cantons seront informés réguliérement et impliqués étroitement lorsque leurs do-
maines de compétences sont touchés dans le contexte du decision shaping, des procé-
dures de réglement des différends et du dépot de mémoires ou d’observations auprés
de la CJUE, ce qui pourrait donner lieu a un besoin accru de personnel de leur part.
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Les modalités de cette information et de cette participation feront 1’objet d’un accord
ultérieur, par exemple par le biais d’une convention entre la Confédération et les can-
tons analogue a celle en vigueur dans le domaine de 1’association a Schengen et a
Dublin%s.

Les ¢éléments institutionnels n’ont pas de conséquences spécifiques pour les com-
munes, les centres urbains, les agglomérations ou les régions de montagne.

2.1.7.3 Conséquences économiques

Les ¢léments institutionnels sont directement liés a la participation de la Suisse au
marché intérieur de I’UE a travers les différents accords qui s’y rapportent. En tant
que tels, ils n’ont donc pas de conséquences spécifiques sur I’économie. En revanche,
les conséquences économiques des accords relatifs au marché intérieur, en particulier
de I’ARM, et de I’accord sur la santé découlent également des ¢léments institutionnels
et sont décrites dans les passages du rapport explicatif concernant ces accords.

2.1.74 Conséquences sociales

Les éléments institutionnels n’ont pas de conséquences directes sur la société.

2.1.7.5 Conséquences environnementales

Les éléments institutionnels n’ont pas de conséquences directes sur 1’environnement.

2.1.7.6 Conséquences pour le droit d’initiative et de référendum

Pour le Conseil fédéral, il était important, des la phase préparatoire du mandat de né-
gociation, de souligner que la Suisse ne pouvait accepter aucun résultat susceptible de
mener a des limitations des droits et compétences constitutionnels (voir ch. 2.1.3.3).
Cet objectif de négociation a été atteint.

Les droits d’initiative et de référendum prévus par la Constitution fédérale (art. 136,
al. 2, Cst.69) restent pleinement garantis. Ni les différents accords ni les éléments ins-
titutionnels qu’ils contiennent n’empécheront le lancement d’une initiative populaire
visant a s’opposer a la reprise d’un développement pertinent du droit de I’'UE dans
I’accord concerné, a condition qu’elle satisfasse les exigences de validité de droit
constitutionnel connues. De méme, il sera possible, comme jusqu’a présent, de récla-
mer la tenue d’un référendum contre une telle reprise du droit de I’UE ou contre une
nouvelle loi ou adaptation de loi nécessaire dans ce contexte. Les délais et effectifs
requis pour I’exercice de ces droits, a savoir 100 000 électeurs ayant signé une initia-
tive en 18 mois ou 50 000 électeurs pouvant manifester leur soutien a un référendum
dans un délai de 100 jours, restent inchangés.

Les délais prévus pour intégrer un nouvel acte juridique de I’UE dans un accord con-
cerné (voir ch. 2.1.5.2.2) sont calculés de maniére a ce que, en cas d’approbation par
le Parlement et, le cas échéant, par le peuple, la procédure habituelle puisse étre suivie
et que le droit de référendum puisse étre exercé de maniére effective et en temps utile.
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Dans le cadre de 1’association a Schengen et a Dublin, ou la reprise dynamique s’ap-
plique déja aujourd’hui et ou il arrive relativement souvent qu’un développement de
I’acquis de Schengen et Dublin doive étre approuvé par le Parlement et soit donc sou-
mis a un référendum facultatif, cela fonctionne sans probléme70. Les délais négociés
dans le cadre du paquet a cet égard sont méme plus longs que ceux qui s’appliquent
dans le domaine de ’association a Schengen et a Dublin. En prenant part a la procé-
dure 1égislative de I'UE au niveau de la Commission européenne’?, la Suisse sera en
outre en mesure de déterminer a un stade précoce si le nouvel acte juridique envisagé
par I’UE pourrait contenir des régles de droit délicates pour elle et nécessiter, le cas
échéant, d’importantes adaptations 1égislatives, ce qui entrainerait un risque de réfé-
rendum important. Les acteurs politiques intéressés pourront ainsi mettre a profit le
temps avant ’adoption des nouvelles réglementations de I’UE pour lancer rapidement
un référendum contre la décision de reprendre ces derniéres.

Outre qu’ils s’appliquent par analogie dans 1’accord sur la santé, les éléments institu-
tionnels ne sont prévus que pour les accords relatifs au marché intérieur, dont la mise
en ceuvre, I’application et le développement sont familiers a la Suisse depuis de nom-
breuses années. Quand bien méme ces accords étaient jusqu’a présent de nature sta-
tique, les développements pertinents du droit de I’UE y ont néanmoins été régulicre-
ment repris. Les administrations concernées et les acteurs politiques connaissent donc
en principe les procédures et les possibilités d’intervention. En outre, rien ne change
au cadre limité a certains domaines matériels (approche sectorielle). Le Conseil fédé-
ral ne craint donc pas que la maniére dont les droits d’initiative et de référendum peu-
vent étre exercés et mis en ceuvre soit impactée de manicre négative. Il reste a déter-
miner si des adaptations administratives et, le cas échéant, lesquelles, seraient
judicieuses dans la pratique politique — par exemple pour 1’échange d’informations
avec 1’ Assemblée fédérale ou pour la planification et la mise en ceuvre des consulta-
tions.

Les ¢éléments institutionnels ne modifient pas non plus le droit des cantons de déposer
des initiatives cantonales ou de demander la tenue d’un référendum cantonal, que huit
cantons peuvent obtenir contre des lois fédérales et certains arrétés fédéraux. Les can-
tons peuvent également continuer a faire usage de ces possibilités constitutionnelles
s’ils souhaitent s’opposer a la reprise d’un nouvel acte juridique de I’UE dans un ac-
cord concerné ou a d’éventuelles nouvelles dispositions du droit fédéral qui y seraient
liées. Dans tous les cas, la Confédération renforcera la coopération avec les cantons
et la garantira par la voie institutionnelle, comme elle I’a fait pour 1’association a
Schengen et a Dublin (voir ch. 2.1.7.2).

70 Voir d’ores et déja le message sur la participation de la Suisse a I’ Agence européenne de la
sécurité aérienne AESA, FF 2005 3651. En ce qui concerne 1’acquis de Schengen, voir la
reprise et la mise en ceuvre des modifications du code frontiéres Schengen, au sujet des-
quelles le Conseil fédéral avait ouvert la consultation sur la modification du droit suisse le
26 juin 2024.

71 Le fait que la Suisse ne puisse pas, contrairement & ce qui est le cas pour Schengen, parti-
ciper aux débats au sein du Conseil de I’'UE (voir ch. 2.1.5.2.1) ne constitue pas un incon-
venient au regard des droits d’initiative et de référendum.
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Les nouveautés en matiére de réglement des différends, y compris la possibilité de
mesures de compensation, n’ont en outre aucune incidence sur I’exercice des droits
d’initiative et de référendum.

2.1.7.7 Autres conséquences : role du Parlement

2.1.7.7.1  Considérations générales

Comme évoqué au chiffre 2.1.7.2 a I’égard des cantons, les processus liés a la reprise
dynamique et, en particulier, I’introduction d’un instrument permettant a la Suisse de
promouvoir ses intéréts de maniére accrue dans le cadre du processus législatif de
I’UE (decision shaping) offrent 1’opportunité de se pencher également sur les moda-
lités d’implication du Parlement dans ce contexte.

Comme esquissé au chiffre 1.5, plusieurs motions et postulats transmis au Conseil
fédéral demandent en effet de fagon générale une implication renforcée du Parlement
en matiere de politique européenne. La motion 10.3005 de la Commission de politique
extérieure (CPE) du Conseil des Etats demande des mesures permettant d’informer
rapidement le Parlement des projets d'actes 1égislatifs européens importants. En lien
avec le projet d’accord-cadre institutionnel, le postulat 18.3059 Nussbaumer charge
le Conseil fédéral de publier un rapport sur les possibilités d’une participation et in-
formation accrues du Parlement pour les affaires européennes. La motion
19.3170 Lombardi/Rieder demande de joindre a ’accord institutionnel une base 1¢é-
gale clarifiant les compétences du Parlement dans le développement dynamique du
droit. Malgré la fin des négociations sur le projet d’accord-cadre institutionnel, I’objet
de ces interventions est resté pertinent.

Le processus qui s’applique pour la reprise dynamique et, en particulier, pour le deci-
sion shaping de la Suisse est décrit au chiffre 2.1.5.2. Le fait de connaitre le résultat
des négociations sur les é1éments institutionnels permet au Conseil fédéral de proposer
une série de mesures pour renforcer I’information et I’implication du Parlement dans
ce contexte et ainsi de remplir 1’objet des trois interventions parlementaires susmen-
tionnées.

2.1.7.7.2  Possibilités de participation du Parlement dans le cadre de
la reprise dynamique

Comme décrit au chiffre 2.1.5.2.1, dans le cadre du decision shaping, la Suisse peut
participer aux travaux législatifs de I’'UE qui relévent de la compétence de la Com-
mission européenne. Concretement, cette participation consiste en I’implication de la
Suisse dans 1’élaboration des propositions d’actes juridiques de la Commission euro-
péenne, la consultation d’experts suisses au méme titre que les experts des Etats
membres de I’UE, ainsi que des échanges entre la Suisse et I’UE au sein du CM. Les
délais pour prendre position, respectivement pour réagir a des propositions législatives
de I’UE dans ce cadre, sont difficilement prévisibles et pourraient fortement varier (de
quelques jours a quelques mois). Au-dela du decision shaping, la Suisse peut égale-
ment, au travers de contacts directs avec des Etats membres ou avec le Parlement
européen, ceuvrer pour influencer les débats au sein des institutions de I’UE.

Au vu de cette situation, les options a examiner pour une information respectivement
une participation accrue du Parlement sont décrites dans les paragraphes suivants. Les
domaines concernés seront ceux pour lesquels les nouveaux éléments institutionnels
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s’appliquent (accords relatifs au marché intérieur existants et nouveaux ainsi qu’ac-
cord sur la santé), et —au sein de ces domaines — les actes juridiques de I’UE pour
lesquels une reprise dans le cadre de 1’accord en question devrait aussi étre approuvée
par le Parlement. Pour rappel, la participation du Parlement a la politique extérieure
est encadrée notamment par ’article 152 de la loi sur le Parlement (LParl)72.

Information orale

L’ordre du jour des CPE prévoit que celles-ci fassent un point systématique sur les
« actualités de politique européenne », en présence d’une délégation du DFAE et
d’éventuels autres départements fédéraux concernés. A ce titre, le Conseil fédéral pré-
voit de continuer d’informer les CPE de fagon réguliére au sujet des développements
actuels dans la politique européenne de la Suisse et des développements au sein de
I’UE qui ont une pertinence pour la Suisse. Il pourrait mettre un accent renforcé sur
une information prospective au sujet d’actes juridiques de I’'UE en cours d’élaboration
et que la Suisse aurait a reprendre dans le cadre d’un accord bilatéral. Si souhaité, il
pourrait également fournir une information ponctuelle sur des actes spécifiques lors-
que les commissions en feraient la demande. En plus des processus établis avec les
CPE, il faudra également se pencher sur I’implication des autres commissions théma-
tiques traitant de thémes sectoriels en lien avec le paquet — respectivement, celles-ci
pourront continuer a demander des informations aux départements compétents sur des
développements de droit de I’UE pertinents pour la mise en ceuvre des accords spéci-
fiques.

Information écrite

En vue du traitement des actualités de politique européenne aux séances des CPE, le
DFAE rédige a I’attention des membres de commission un tableau d’information sur
les développements de politique européenne. Le DFAE propose d’enrichir ce tableau
d’une nouvelle rubrique présentant les « futurs » actes juridiques de I’UE pertinents
pour la Suisse selon leur niveau d’avancement dans le processus d’élaboration. Les
actes apparaitraient alors dans le tableau d’information aux différentes étapes du pro-
cessus, depuis le stade préliminaire et jusqu’a I’adoption de I’acte (par exemple : pro-
position de la Commission européenne — proposition du Conseil et du Parlement eu-
ropéen — lancement du trilogue — entente — adoption). Cette pratique a déja été
introduite pour le domaine de 1’association a Schengen et a Dublin. Notons que le
tableau continuera d’inclure aussi des informations sur des développements dans I’'UE
qui n’auraient pas d’implication directe pour la Suisse (non concernés par la reprise
dynamique), mais qui relévent tout de méme d’un contexte européen pertinent, par
exemple dans le cadre de la « reprise autonome » du droit de I’'UE.

Sous-commission permanente des questions européennes

La CPE du Conseil national a établi une sous-commission permanente des questions
européennes, dont le mandat est de se tenir informée des développements juridiques
en préparation dans I’UE qui sont importants pour la Suisse. Cette sous-commission
doit donc notamment suivre 1’évolution du droit dans I’UE dans le cadre des accords
bilatéraux relatifs au marché intérieur, des accords d’association comme Schengen et
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Dublin, ainsi que de la participation de la Suisse aux agences de I’UE et aux pro-
grammes de promotion de I’'UE. Le Conseil fédéral pourrait renforcer la collaboration
avec ladite sous-commission lorsque celle-ci en ferait la demande (présentation orale
aux membres de la sous-commission au sujet d’actes juridiques de I’UE qui seraient
pertinents pour la Suisse). La sous-commission pourrait d’ailleurs aussi se tenir infor-
mée d’éventuels actes juridiques de I’UE dont la Suisse souhaiterait tenir compte pour
I’élaboration de sa législation nationale méme sans étre tenue de les reprendre dans le
cadre d’un accord bilatéral (« reprise autonome » du droit de I’'UE, comme évoqué
dans le postulat 11.3916 Nordmann et 1’avis du Conseil fédéral qui s’y rapporte), de
maniére a développer une politique d’information ciblée au sujet de la « reprise auto-
nome ». Par ailleurs, les mémes informations pourraient étre fournies a la CPE-E, si
elle le juge pertinent, dans un format de son choix.

Détachement d’un/e collaborateur/trice parlementaire

Le détachement a Bruxelles d’une personne affiliée aux Services du Parlement serait
un moyen efficace d’assurer une information directe et anticipée au sujet des dévelop-
pements du droit de ’'UE pertinents pour la Suisse. Cette personne pourrait en effet
faire rapport sur les procédures et les développements au sein de I’'UE qui intéressent
particulierement le Parlement. Deux options se présentent pour cela. D’une part, le
Parlement pourrait viser a détacher une personne directement auprés du Parlement
européen, comme c’est par exemple le cas des services parlementaires norvégien et
britannique. De par son positionnement au sein de I’ institution européenne elle-méme,
cette personne aurait un acces privilégié au Parlement européen et a ses membres, et
se trouverait au cceur du processus législatif de I’'UE. D’autre part, le Parlement pour-
rait détacher une personne au sein de la Mission de la Suisse auprés de I’UE. Cela
créerait un canal privilégié entre la Mission et le Parlement. Cette personne serait su-
bordonnée au/a la chef/fe de mission et n’aurait aucun droit de codécision matérielle.
Cette solution présuppose que la séparation des pouvoirs soit respectée et que le Par-
lement garantisse le financement requis dans le cadre des compétences qui lui sont
propres. Les modalités d’un tel détachement seraient a convenir par les Services du
Parlement avec le Parlement européen respectivement le DFAE, en tenant compte de
ces conditions, par exemple sous la forme d’un accord ou d’un contrat.

Voyages d’information

Les voyages d’information annuels des CPE relévent de la compétence propre du Par-
lement et doivent étre approuvés par le bureau du Conseil concerné. Un ou plusieurs
voyages d’information & Bruxelles pourraient soutenir le travail d’information des
membres des CPE au sujet des actes juridiques de I’UE pertinents pour la Suisse en
cours d’élaboration et plus généralement au sujet du processus législatif dans I’UE.
Le Conseil fédéral pourrait soutenir I’organisation de tels voyages d’information.

Coopération parlementaire Suisse-UE

Dans le cadre du paquet Suisse-UE, une coopération parlementaire renforcée entre la
Suisse et ’'UE est établie sous la forme d’un comité parlementaire mixte (voir
ch. 2.15). Cet organe parlementaire mixte peut aussi contribuer a renforcer 1’informa-
tion et I’implication du Parlement aux affaires européennes. En effet, il créerait des
contacts privilégiés entre parlementaires et permettrait 1’échange direct au sujet de
projets de droit de I’UE qui intéresseraient les parlementaires suisses. Ainsi, ceux-ci
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pourraient demander a mettre a I’agenda un point concernant les développements 1¢-
gislatifs envisagés ou en cours dans I’UE, et recevoir des informations directement de
la part du Parlement européen. Par ailleurs, le comité parlementaire mixte aurait 1’op-
portunité de s’exprimer sur des domaines relevant du paquet Suisse-UE, par exemple
en adoptant des résolutions a I’attention du dialogue de haut niveau qui est également
établi au titre du paquet Suisse-UE (voir ch. 2.14). Par ce processus, les membres du
Parlement suisse auraient 1’opportunité de transmettre leur avis par exemple aussi sur
des actes juridiques en cours d’¢élaboration dans I’'UE. Rappelons que les modalités
concretes de fonctionnement du comité parlementaire mixte, au-dela du cadre général
fixé par le protocole négocié au titre du chiffre 2.15, seront a définir par les membres
du comité eux-mémes. Le Parlement a donc une marge de manceuvre a sa disposition
pour faire usage de ce nouvel instrument comme il le souhaite.

En conclusion, les modalités d’information et de consultation de I’ Assemblée fédérale
dans le cadre du futur decision shaping avec I’UE pourraient étre renforcées par une
série de pistes esquissées au présent chiffre. D’un c6té, les formats et processus exis-
tant actuellement pour I’implication du Parlement dans la politique européenne, en
premier lieu via la coopération étroite avec les CPE, continueront de s’appliquer. Le
Conseil fédéral pourrait renforcer 1’aspect d’une information prospective au sujet
d’actes juridiques de I’UE en cours d’¢laboration et qui intéresseraient la Suisse. D’un
autre coté, de nouvelles voies pourraient étre explorées pour renforcer encore la par-
ticipation du Parlement : par exemple, les Services du Parlement pourraient détacher
une personne a Bruxelles afin d’assurer une information directe et anticipée au sujet
des développements du droit de I’'UE pertinents pour la Suisse. Ou encore, en ayant
négocié I’établissement d’un comité parlementaire mixte Suisse-UE, le Conseil fédé-
ral crée le cadre pour une coopération renforcée entre I’ Assemblée fédérale et le Par-
lement européen. Cela sert aussi a la sensibilisation du Parlement sur les futurs déve-
loppements du droit de I’UE pertinents pour la Suisse (voir ch. 2.15).

2.1.8 Aspects juridiques de I’élément du paquet

2.1.8.1 Constitutionnalité des éléments institutionnels

Les éléments institutionnels sont insérés dans les accords existants a travers des pro-
tocoles et, en ce qui concerne les nouveaux accords, directement dans le texte de ces
accords. L’inclusion des éléments institutionnels dans ces accords ne donne pas lieu
a une nécessité de modifier la Cst. La constitutionnalité des accords nouveaux et des
protocoles d’amendement est traitée dans les parties du rapport explicatif'y afférentes.
S’agissant des protocoles institutionnels, ils se fondent sur I’art. 54, al. 1, Cst., selon
lequel les affaires étrangéres relévent de la compétence de la Confédération.
L’art. 184, al. 2, Cst., confére au Conseil fédéral la compétence de signer des traités
internationaux et de les ratifier. En vertu de I’art. 166, al. 2, Cst., il appartient a I’As-
semblée fédérale de les approuver, a I’exception de ceux dont la conclusion reléve de
la seule compétence du Conseil fédéral en vertu d’une loi ou d’un traité international
(art. 24, al. 2, LParl, et art. 7 a, al. 1, Loi sur 1’organisation du gouvernement et de
I’administration [LOGA]73). Les protocoles institutionnels ne sont pas des traités in-
ternationaux que le Conseil fédéral est habilité a conclure seul en vertu d’une loi ou
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d’un traité international approuvé par 1’ Assemblée fédérale. Il ne s’agit pas non plus
de traités internationaux de portée mineure au sens de I’art. 7a, al. 2, LOGA. Les pro-
tocoles institutionnels doivent donc étre soumis a 1’ Assemblée fédérale pour approba-
tion.

2.1.8.2 Constitutionnalité de la législation de mise en ceuvre et des
mesures d’accompagnement

Les protocoles institutionnels ne nécessitent ni de législation de mise en ceuvre ni de
mesures d’accompagnement (voir ch. 2.1.7.2 concernant I’implication des cantons).

2.1.8.3 Compatibilité avec les autres obligations internationales de
la Suisse

Les protocoles institutionnels sont compatibles avec les obligations internationales de
la Suisse.

2.1.84 Forme de acte a adopter

La thématique de la forme de ’acte a adopter est traitée dans les parties du rapport
explicatif sur les accords ou les éléments institutionnels sont inclus.

2.1.85 Application provisoire

Une application provisoire des éléments institutionnels n’est pas prévue.

2.1.8.6 Protection des données

Les éléments suivants doivent étre relevés au sujet de la protection des données :

—  Les décisions du TA sont publiées (art. IV.2, par. 4, al. 1, ApTA-PI-ATA).
Il est prévu que le CM adopte, avant I’entrée en vigueur du paquet Suisse-
UE, des régles sur la protection des données personnelles, le secret profes-
sionnel et les intéréts légitimes de confidentialité, qui devront étre respec-
tées lors de la publication des décisions (art. IV.2, par. 4, al. 2 et 3, ApTA-
PI-ATA). Il sera assuré dans le cadre de 1’élaboration de ces régles que le
cadre légal suisse est respecté.

—  Le TA est tenu de prendre des mesures appropriées pour répondre aux éven-
tuelles questions au sujet de la protection des données personnelles, du se-
cret professionnel et des intéréts 1égitimes de confidentialité que pourraient
poser les parties dans le cadre du traitement des moyens de preuve dans la
procédure arbitrale (art. II1.11, par. 5, ApTA-PI-ATA).

— Il est prévu, dans le contexte de la contribution financiére de la Suisse aux
agences, systéemes d’information et autres activités de I’'UE, que la Com-
mission européenne transmette a la Suisse des informations adéquates sur
le calcul de la contribution financiere de cette dernicre (art. 13, par. 8, PI-
ATA). Ces informations seront transmises en prenant en compte les régles
de I’UE au sujet de la confidentialité et de la protection des données. La
Suisse traitera les informations transmises dans ce contexte conformément
a son propre cadre 1égal.
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2.2 Aides d’Etat
2.2.1 Synthése

Les dispositions de droit international en matiére d’aides d’Etat découlant du paquet
Suisse-UE (ci-apres aussi : dispositions de droit international en matiére d’aides
d’Etat) comprennent le protocole sur les aides d’Etat & ’ATA, le protocole sur les
aides d’Etat a ’ATT (ci-aprés aussi : protocoles sur les aides d’Etat) et la partie de
1’accord sur I’électricité relative aux aides d’Etat (ci-aprés aussi : partie ITT de I’accord
sur Iélectricité). Elles portent sur les aides d’Etat (ci-aprés aussi : aides) octroyées,
sur le territoire des parties a 1’accord, a des entreprises pour des activités couvertes
par le champ d’application de ces accords.

La création d’un régime de surveillance des aides d’Etat équivalent & celui existant
dans I’UE est un prérequis pour 1’actualisation de certains accords relatifs au marché
intérieur, lesquels procurent d’importants avantages aux entreprises suisses. Au-dela
de cela la Suisse a tout intérét 3 mettre en place une surveillance des aides d’Etat, car
cette derniere permet de réduire les distorsions de la concurrence et place les entre-
prises suisses et celles de I’UE sur un pied d’égalité.

La Suisse reprendra les dispositions matérielles de I"'UE en matiére d’aides d’Etat dans
les protocoles sur les aides d’Etat et la partie ad hoc de 1’accord sur 1’électricité. La
surveillance des aides suisses sera toutefois assurée par une autorité suisse dans le
cadre d’une procédure propre équivalente ainsi que par les tribunaux suisses compé-
tents (approche a deux piliers). La procédure sera définie dans la loi fédérale sur la
surveillance des aides d’Etat (LSAE) et respectera I’ordre constitutionnel suisse ainsi
que les compétences des cantons, de 1’ Assemblée fédérale et du Conseil fédéral.

Dans le cadre de la procédure prévue, le dispensateur peut, en cas d’incertitudes juri-
diques notamment, obtenir le soutien de 1’autorité de surveillance pour définir I’aide
projetée. Il doit en outre annoncer (cf. clarifications terminologiques au tableau 2.2.7
(1)) les aides qu’il envisage d’octroyer dés lors que celles-ci sont suffisamment pré-
cises pour que 1’autorité de surveillance puisse procéder a I’examen. Cette derniére
considere la compatibilité avec les dispositions de droit international en matiere
d’aides d’Etat dans le cadre d’un examen simplifi¢ qui dure au maximum deux mois.
Si elle a des doutes, elle lance une procédure d’examen approfondi qui peut durer
jusqu’a douze mois. Elle clot ’examen en rendant un avis non contraignant. L acte
final par lequel ’aide est accordée doit étre transmis a 1’autorité de surveillance. Si
celle-ci considére que I’aide annoncée est illicite, elle fait recours auprés de I’instance
compétente. D’autres personnes, organisations ou autorités ayant qualité pour recourir
(p. ex. des concurrents) peuvent également intenter un recours. Seul un tribunal suisse
ou une autorité administrative suisse faisant office d’instance de recours peut décider
de maniére contraignante que ’aide est illicite et en imposer la récupération le cas
échéant. L’autorité de surveillance publie les aides et les principales étapes de la pro-
cédure dans une base de données.

Vu le champ d’application restreint et les exemptions a I’obligation d’annoncer et de
communiquer, I’autorité de surveillance devrait, a terme, mener cinq examens simpli-
fiés et un examen approfondi par an.
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Un délai transitoire de cinq ans a compter de 1’entrée en vigueur des protocoles sur
les aides d’Etat et de I’accord sur I’électricité est prévu pour la mise en place de la
procédure de surveillance en Suisse. S’agissant des régimes d’aides existants, 1’auto-
rité de surveillance disposera d’une année supplémentaire pour acquérir une vue d’en-
semble, avant d’engager un éventuel examen selon I’art. 47 AP-LSAE. L’accord sur
I’électricité prévoit en outre des garanties spécifiques au secteur (cf. ch. 2.10).

Le Conseil fédéral considére que le mandat de négociation a été pleinement rempli. 11
demande 1’approbation des protocoles sur les aides d’Etat, ainsi que de la législation
de mise en ceuvre correspondante, dans le cadre de la partie sur la stabilisation du
paquet Suisse-UE. Concernant 1’approbation de 1’accord sur 1’électricité, voir le
ch. 2.11.1.

2.2.2 Contexte et procédure préliminaire

La surveillance des aides d’Etat en Suisse est un théme que le Conseil fédéral voulait
initialement clarifier dans 1’accord-cadre institutionnel avec I’UE. Le projet corres-
pondant prévoyait des régles relatives aux aides d’Etat dans le champ d’application
de I’accord du 21 juin 1999 sur ’ATA74, lesquelles auraient servi de modele pour les
régles relatives aux aides d’Etat des nouveaux accords relatifs au marché intérieur.
L’idée était d’intégrer dans ces derniers le principe issu de la législation européenne
selon lequel les aides d’Etat sont illicites dés lors qu’elles faussent la concurrence en
favorisant certaines entreprises ou certaines productions, ou qu’elles peuvent affecter
les échanges entre les parties dans les champs d’application couverts par les accords
concernés. Il s’agissait également d’intégrer les exceptions et les exemptions prévues
par la réglementation européenne eu égard a I’incompatibilité des aides avec le bon
fonctionnement du marché intérieur. Le projet d’accord-cadre institutionnel prévoyait
en outre que la Suisse garantisse une surveillance permanente de la conformité des
aides d’Etat avec la réglementation reprise de I’UE par le biais d’une autorité indé-
pendante, dans le respect de son ordre de compétences constitutionnel. Enfin, selon le
projet, il était prévu que la Suisse assure un régime de transparence équivalent a celui
de I’'UE, ce qui aurait notamment impliqué la publication des décisions relatives aux
aides d’Etat couvertes par les accords en question.

Apres avoir décidé de ne pas signer le projet d’accord-cadre institutionnel, le Conseil
fédéral a, en juin 2021, chargé le Département fédéral de 1’économie, de la formation
et de la recherche (DEFR) d’examiner en collaboration avec le Département fédéral
de justice et police (DFJP) et le Département fédéral des affaires étrangéres (DFAE)
s’il serait dans I’intérét de la Suisse de s’adapter unilatéralement a la réglementation
de I’'UE en matiére d’aides d’Etat. L’analyse réalisée par la Confédération a révélé
que cela serait potentiellement le cas : la réglementation des aides d’Etat pourrait en
effet compléter judicieusement 1’ordre économique suisse fondé sur les principes
d’une économie de marché, renforcer la concurrence et créer des conditions équitables
pour les entreprises. Un groupe de travail technique dans lequel des experts de la Con-
fédération et des cantons étaient représentés a en outre commencé ses travaux en fé-
vrier 2022 4 la demande du Secrétariat d’Etat a I’économie (SECO) et de la Confé-
rence des gouvernements cantonaux (CdC). Il a conclu qu’une telle adaptation serait

74 RS 0.748.127.192.68

99 /894



possible sur le plan technique. Il a toutefois souligné que la réglementation des aides
d’Etat en Suisse, dans I’optique prioritaire de faciliter I’accés au marché intérieur de
I’UE, ne devrait pas procéder d’une approche unilatérale, mais uniquement se faire
sur la base d’accords de droit international et uniquement dans les domaines dans les-
quels I’accés au marché intérieur de I’UE est prévu pour la Suisse. Selon le groupe de
travail, une procédure de surveillance propre équivalente serait la plus pertinente, et
la Commission de la concurrence (COMCO) s’imposerait comme 1’autorité la plus
appropriée pour endosser le role d’autorité de surveillance suisse (cf. commentaire de
’art. 3 au ch. 2.2.7). Cette approche a constitué la base des discussions exploratoires
entre la Suisse et ’'UE.

Parallélement aux travaux du groupe de travail technique, des discussions explora-
toires ont été menées avec I’'UE pour déterminer les résultats souhaités d’éventuelles
négociations. L’aboutissement des discussions exploratoires a été consigné dans une
déclaration commune du 27 octobre 2023 (Common Understanding, CU) : il était
prévu d’intégrer des régles relatives aux aides d’Etat dans les accords sur le transport
aérien et sur les transports terrestres ainsi que dans I’accord sur 1’¢lectricité. Dans le
cadre des champs d’application de ces accords, la surveillance des aides d’Etat devait
reposer sur des reégles matérielles et procédurales équivalentes a celles appliquées au
sein de I’UE. La Suisse instaurerait sa propre procédure de surveillance a cette fin
(approche a deux piliers, cf. ch. 17 CU).

2.2.3 Objectifs et déroulement des négociations

Dans le domaine des aides d’Etat, le Conseil fédéral a suivi une approche sectorielle.
Selon le mandat de négociation adopté le 8 mars 2024, les régles en matiére d’aides
d’Etat devaient étre intégrées & deux accords relatifs au marché intérieur existants, a
savoir I’ATA et ’ATT du 21 juin 1999, ainsi qu’au nouvel accord sur 1’électricité.
Les régles relatives aux aides d’Etat devaient étre équivalentes a celles qui prévalent
dans I’UE et garantir que les entreprises de Suisse (c.-a-d. ayant leur siége ou une
filiale en Suisse) aient acceés au marché intérieur de I’UE aux mémes conditions que
leurs concurrents européens dans les domaines couverts par les accords. Les négocia-
teurs devaient chercher a définir des solutions ou des périodes transitoires ainsi qu’un
mécanisme permettant de tenir compte des intéréts essentiels de la Suisse. Le résultat
des négociations devait en outre respecter la répartition des compétences entre la Con-
fédération et les cantons ainsi que la séparation des pouvoirs, y compris 1’art. 190 Cst.
Concretement, la Suisse serait tenue de surveiller les régles matérielles en matiére
d’aides d’Etat de ces accords avec ses propres procédures et autorités (modéle a deux
piliers). Les négociations en vue de conclure un paquet sur la stabilisation et le déve-
loppement des relations avec I’'UE ont été engagées a la mi-mars 2024 sur la base de
la déclaration commune (common understanding) d’octobre 2023. S’agissant de la
thématique des aides d’EBtat, elles se sont achevées en juillet 2024, au terme de 15 ren-
contres, et ont permis d’exécuter intégralement le mandat de négociation du 8 mars
2024 sur le plan matériel. S’en sont ensuivies des corrections formelles et juridiques
ainsi que la négociation de régles sectorielles spéciales (cf. ch. 2.5.6.4, 2.6.9.3 et
2.11.6.9). Etant donné que des régles relatives aux aides d’Etat pourraient étre con-
clues dans le cadre d’autres accords de participation au marché intérieur, ces disposi-
tions font figure de modéele.
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Parallélement a la négociation des dispositions de droit international, il a fallu mettre
au point une base 1égale nationale pour mettre en ceuvre lesdites dispositions sur les
aides d’Etat négociées avec 1’UE. Concrétement, il s’agit de I’engagement de la Suisse
a créer un systéme de surveillance propre garantissant des conditions de concurrence
équivalentes aux entreprises de la Suisse et de I’UE dans les domaines du marché
intérieur auxquels elle participe au titre de ces accords. Cette mise en ceuvre prend la
forme d’une loi fédérale, la loi fédérale sur la surveillance des aides d’Etat (LSAE),
qui regle uniquement les questions procédurales. Les questions matérielles sont ré-
glées par analogie  la 1égislation de 1’UE dans les protocoles sur les aides d’Etat ainsi
que dans la partie IIT de I’accord sur 1’électricité et seront immédiatement applicables.
La procédure garantit le respect de la répartition constitutionnelle des compétences
entre la Confédération et les cantons, y compris I’autonomie organisationnelle et pro-
cédurale des cantons ainsi que la séparation des pouvoirs. Conformément aux proto-
coles sur les aides d’Etat et 4 la partie III de ’accord sur I’électricité, les aides d’Etat
accordées a des entreprises pour des activités couvertes par le champ d’application
des accords relatifs au marché intérieur en question doivent étre contrdlées par une
autorité de surveillance indépendante suisse. Le Conseil fédéral a veillé a ce que I’ AP-
LSAE prévoie une procédure aussi efficiente que possible et a ce que la charge admi-
nistrative pour les autorités et les entreprises soit limitée au strict nécessaire. Pour le
Parlement, il serait difficile d’apprécier ce que les dispositions de droit international
sur les aides d’Etat représentent réellement en I’absence de projet de loi. De plus, le
Conseil fédéral prévient ainsi une situation dans laquelle la Suisse s’engagerait au plan
international & respecter une procédure spécifique en matiére d’aides d’Etat, engage-
ment qu’elle ne pourrait pas tenir si la mise en ceuvre nationale ne passait pas le cap
du Parlement ou échouait lors d’une éventuelle votation.

2.24 Principes du droit matériel de ’UE en matiére d’aides
d’Etat

L UE s’est dotée d’une réglementation détaillée en matiére d’aides d’Etat octroyées
par des Etats membres de I'UE dans 1’optique de garantir une concurrence équitable
(level playing field) sur son marché intérieur. La notion d’aides d’Etat est définie a
I’art. 107, al. 1, du traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne (TFUE)7>
comme des aides accordées par les Etats ou au moyen de ressources d’Etat sous
quelque forme que ce soit qui faussent ou qui menacent de fausser la concurrence sur
le marché intérieur de I’UE en favorisant certaines entreprises ou certaines produc-
tions ; elles sont incompatibles avec le bon fonctionnement du marché intérieur dés
lors qu’elles affectent les échanges entre Etats membres de I'UE (cf. ch. 2.2.5.3 et
commentaire de 1’art. 1 AP-LSAE au ch. 2.2.7).

Les aides d’Etat sont généralement motivées par des intéréts publics, comme le sou-
tien de I’innovation ou la promotion de technologies respectueuses de 1’environne-
ment. Mais il n’est pas rare qu’elles entrainent une inégalité de traitement entre acteurs
économiques et causent ainsi une distorsion de la concurrence sur le marché en ques-
tion, ce qui est extrémement problématique dans une économie de marché : la distor-
sion de la concurrence induit une allocation inefficace des ressources et, a terme, une

75 Version consolidée du traité sur le fonctionnement de I’Union européenne, JO C 202 du
7 juin 2016, p. 47.
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dégradation de la compétitivité et de la prospérité de 1’économie. C’est la raison pour
laquelle il convient d’effectuer une pesée des intéréts entre les effets positifs et les
effets négatifs des aides d’Etat. L’UE a opté pour I’interdiction de principe des aides
d’Etat, tout en prévoyant un grand nombre d’exceptions et d’exemptions eu égard a
I’incompatibilité des aides d’Etat avec le bon fonctionnement du marché intérieur
(cf. art. 8 AP-LSAE).

Les régles de I’'UE en matiére d’aides d’Etat se compose de régles issues du droit
primaire, en particulier du TFUE, ainsi que du droit secondaire et tertiaire, soit d’actes
législatifs approuvés par les institutions européennes. La jurisprudence (Cour de jus-
tice de I’'UE et Tribunal de I’'UE) joue également un rdle important dans le cadre de
Iinterprétation du droit de I’UE en matiére d’aides d’Etat. Les actes pertinents en
matiére d’aides d’Etat contiennent généralement a la fois des régles matérielles et pro-
cédurales. Les principales dispositions sont les suivantes :

- Art. 93, 106 et 107 TFUE : I’art. 107 TFUE introduit la notion d’aides ac-
cordées par les Etats (aides d’Etat) et précise qu’elles sont incompatibles
avec le marché intérieur de I’UE. Il énonce par ailleurs les aides qui sont
compatibles avec le marché intérieur (atténuation des calamités naturelles,
aides sociales, etc.) ainsi que les aides qui peuvent étre considérées comme
compatibles avec le marché intérieur par la Commission européenne (aides
régionales, soit les aides au développement économique de régions défavo-
risées au sein de I’UE, etc.). L’art. 106 TFUE fixe le cadre régissant les
entreprises étatiques et le secteur du service public, tandis que 1’art. 93
TFUE autorise les aides d’Etat destinées & la coordination des transports.

- Réglement général d’exemption par catégorie (RGEC)76: Le RGEC dis-
pense certaines catégories d’aides de 1’obligation de notification (cf. clari-
fications terminologiques au tableau 2.2.7 (1)). Il contient toute une liste
d’aides d’Etat dont la Commission européenne estime qu’elles ne portent
pas atteinte a la libre concurrence sur le marché intérieur. Ces catégories
étant considérées comme compatibles avec le bon fonctionnement du mar-
ché intérieur, elles n’ont pas a étre notifiées. L’idée est notamment de réser-
ver les procédures d’examen aux aides qui ont des conséquences impor-
tantes sur le marché intérieur.

- Exemption des aides de faible montant de 1’obligation de notification (ré-
glement de minimis)’’ : le réglement régit les mesures d’aides mineures

76 Réglement (UE) n® 651/2014 de la Commission du 17 juin 2014 déclarant certaines caté-
gories d’aides compatibles avec le marché intérieur en application des articles 107 et 108
du traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne, JO L 187 du 26.6.2014, p. 1-78,
modifié en dernier lieu par le réglement (UE) 2023/1315 de la Commission du 23 juin
2023 modifiant le réglement (UE) n° 651/2014 déclarant certaines catégories d’aides com-
patibles avec le marché intérieur en application des articles 107 et 108 du traité et le régle-
ment (UE) 2022/2473 déclarant certaines catégories d’aides aux entreprises actives dans la
production, la transformation et la commercialisation des produits de la péche et de I’aqua-
culture compatibles avec le marché intérieur en application des articles 107 et 108 du
traité, JO L 167 du 30.6.2023, p. 1

77 Réglement (UE) 2023/2831 de la Commission du 13 décembre 2023 relatif a I’application
des articles 107 et 108 du traité sur le fonctionnement de I’Union européenne aux aides de
minimis, JO L, 2023/2831, du 15.12.2023.
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exemptées de la surveillance des aides d’Etat (aides de minimis). Ces aides
étant réputées ne pas avoir d’incidences sur la concurrence et les échanges
internationaux sur le marché intérieur, elles ne remplissent pas tous les cri-
teres de I’art. 107, par. 1, TFUE et sont donc exemptées de 1’obligation de
notification. Le seuil se situe actuellement a 300 000 euros par entreprise
sur trois ans, mais il peut différer dans certains secteurs. Pour les aides liées
aux services d’intérét économique général, le seuil a été fixé a 750 000 eu-
ros sur trois ans (cf. ch. 2.2.5).

- Application des régles en matiére d’aides d’Etat aux services d’intérét gé-
néral’8 : les services d’intérét général sont des activités économiques consi-
dérées comme particuliérement importantes pour les citoyens, comme les
réseaux de transport ou les services sociaux, et qui ne seraient pas effectuées
sans I’intervention de I’Etat (ou alors & d’autres conditions). Il s’agit donc
d’une notion de droit européen trés proche de la notion suisse de service
public.

Les lignes directrices et communications de la Commission européenne constituent
des aides supplémentaires pour I’interprétation”. Il existe en outre des pratiques as-
sorties d’une durée limitée telles que 1’encadrement temporaire pour les mesures
d’aides d’Etat visant & soutenir I’économie a la suite de 1’agression de la Russie contre
I’Ukraine8?. Ces pratiques ne sont toutefois contraignantes que pour la Commission
elle-méme et n’ont pas le caractére de droit positif.

Digression : Reglement relatif aux subventions étrangeres

La législation de I’'UE en matiére d’aides d’Etat, appliquée dans I’'UE aux aides oc-
troyées par les Etats membres de I’UE, est assortie depuis le 12 janvier 2023 du re-
glement relatif aux subventions étrangéres8!. Ce réglement a pour objectif d’éliminer
sur le marché intérieur les distorsions de la concurrence découlant de subventions oc-
troyées par des Etats non membres de I’UE (subventions étrangéres) & des entreprises
actives dans I’UE. Il doit permettre de combler une faille dans le droit de la concur-
rence de I’UE afin de garantir des conditions de concurrence équitables (level playing
field) : tandis que les contributions financiéres accordées & des entreprises par les Etats
membres sont soumises aux régles de I’'UE en matiére d’aides d’Etat, les subventions
étrangeéres qui ont une incidence sur le marché intérieur ne le sont pas et ne sont donc
pas non plus soumises au contrdle de I’UE, & moins qu’elles soient couvertes par des

78 Art. 106, par. 2, TFUE ; décision de la Commission du 20 décembre 2011 relative a 1’ap-
plication de I’article 106, paragraphe 2, du traité sur le fonctionnement de 1’'Union euro-
péenne aux aides d’Etat sous forme de compensations de service public octroyées a cer-
taines entreprises chargées de la gestion de services d’intérét économique général [notifiée
sous le numéro C(2011) 9380], JOL 7 du 11.1.2012, p 3.

79 Cf. p. ex. la Communication de la Commission 2022/C 80/01 — Lignes directrices concer-
nant les aides d’Etat au climat, a la protection de 1’environnement et a I’énergie pour 2022,
JO C 80du 18.2.2022, p. 1.

80 Cf. p. ex. la Communication de la Commission C/2024/3113 concernant la deuxiéme mo-
dification de 1’encadrement temporaire de crise et de transition pour les mesures d’aide
d’Etat visant a soutenir I’économie a la suite de 1’agression de la Russie contre 1’Ukraine,
JO C 101 du 17.3.2023, p. 3.

81 Reéglement (UE) 2022/2560 du Parlement européen et du Conseil du 14 décembre 2022 re-
latif aux subventions étrangeres faussant le marché intérieur, JO L 330 du 23.12.2022, p. 1.
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régles internationales spécifiques en matiére d’aides d’Etat (dans le cadre de ’ATA
conclu entre I’UE et la Suisse, p. ex.).

Le reéglement relatif aux subventions étrangeres confére a la Commission européenne
un vaste pouvoir d’examen afin de déterminer si les entreprises actives dans I’UE sont
avantagées par des subventions étrangeres et si ces dernicres faussent la concurrence
sur le marché intérieur de I’'UE. Dans cette optique, il prévoit une obligation de noti-
fication préalable (avec des seuils relativement élevés) pour les concentrations d’en-
treprises et la participation a des procédures de passation de marchés publics ou de
concessions ainsi qu’un instrument d’examen général (sans seuil) pour toutes les
autres situations ainsi que pour les concentrations d’entreprises et les procédures de
passation de marchés publics ou de concessions. La Commission européenne dispose
en outre d’une grande latitude pour imposer des mesures réparatrices. Concernant le
lien entre le réglement relatif aux subventions étrangéres et les dispositions conclues
avec ’UE en matiére d’aides d’Etat, consulter le ch. 2.2.5.4 Systémes de surveillance
(approche a deux piliers).

2.2.5 Commentaire des dispositions de droit international en
matiére d’aides d’Etat

Les dispositions de droit international en matiére d’aides d’Etat régissent, d’une part,
I’interdiction matérielle des aides d’Etat, directement applicable, assortie d’un certain
nombre d’exceptions, elles aussi directement applicables, et, d’autre part, les bases de
la procédure de surveillance. Elles prévoient en outre un mécanisme de consultation
spécial pour les évolutions qui touchent des intéréts importants et pour la politique
industrielle de I’'UE. Les dispositions institutionnelles (cf. ch. 2.1.6) s’appliquent éga-
lement aux dispositions de droit international en matiére d’aides d’Etat, pour autant
que les dispositions en matiére d’aides d’Etat ne définissent rien de particulier. Le
réglement des différends présente une particularité dans la mesure ou les dispositions
de droit international en matiére d’aides d’Etat fixent des exigences spécifiques aux
systemes de surveillance respectifs des parties a 1’accord. Cela implique qu’une aide
d’Etat donnée ne peut pas étre examinée dans le cadre du mécanisme de réglement
des différends institutionnel, lorsque les systémes de surveillance des aides d’Etat pré-
vus & I’art. 4 des protocoles sur les aides d’Etat et  I’art. 14 de I’accord sur ’électricité
garantissent un niveau de surveillance et d’application équivalent. Une éventuelle sen-
tence arbitrale n’a en outre pas d’incidence sur le jugement d’un tribunal Suisse quant
4 la licéité d’une aide d’Etat octroyée en Suisse.

2.2.5.1 Objectifs et principes généraux des dispositions de droit
international en matiére d’aides d’Etat

Préambule : les dispositions de droit international en matiére d’aides d’Etat visent a
intensifier et a développer la participation de la Suisse et de ses entreprises dans les
domaines du marché intérieur de I’'UE auxquels la Suisse participe sur la base de I’ac-
cord idoine. Les parties reconnaissent que le bon fonctionnement et I’homogénéité du
marché intérieur dans les domaines couverts par les accords concernés requiérent des
conditions de concurrence uniformes entre les entreprises suisses et celles de I’'UE.
Pour garantir des conditions de concurrence uniformes au sein du marché intérieur,
les aides d’Etat doivent étre régies par des régles matérielles et procédurales qui, en
termes d’objectifs, sont équivalentes a celles appliquées par I’'UE conformément aux
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art. 93, 106, 107 et 108 TFUE. L’autonomie des parties ainsi que le rdle et les com-
pétences de leurs institutions doivent étre respectées. Eu égard a la Suisse, il convient
de respecter les principes découlant de 1’ordre constitutionnel, lesquels, en sus des
principes expressément énoncés, a savoir la démocratie directe, la séparation des pou-
voirs et le fédéralisme, incluent le principe d’équité et la constitution économique.

L’art. 1 des deux protocoles sur les aides d’Etat et 1art. 12 de I’accord sur 1’électricité
énoncent deux objectifs des dispositions de droit international en matiere d’aides
d’Etat : garantir des conditions de concurrence équitables entre les entreprises suisses
et celles de I’UE dans les domaines du marché intérieur couverts par les accords et
garantir le bon fonctionnement du marché intérieur en définissant les regles maté-
rielles et procédurales régissant les aides d’Etat.

2.2.5.2 Relations avec les accords existants

L’art. 2 des protocoles sur les aides d’Etat régle la relation des dispositions en matiére
d’aides d’Etat énoncées dans lesdits protocoles avec I’accord concerné, & savoir PATT
etI’ATA. Tout comme les protocoles institutionnels, les protocoles sur les aides d’Etat
font partie intégrante de 1’accord auquel ils se rattachent. Ils sont sans incidence sur
le champ d’application et les objectifs de 1’accord en question. En ce qui concerne
I’accord sur I’électricité, la relation entre la partie relative aux aides d’Etat et le reste
de I’accord est réglée & I’art. 12, par. 2, et les dispositions sur les aides d’Etat ne mo-
difient pas non plus le champ d’application ou les objectifs de I’accord. Les art. 13 et
14 de PATA, qui régissent actuellement les aides d’Etat, sont abrogés par le protocole
sur les aides d’Etat correspondant (cf. aussi ch. 2.2.8.4). L’art. 12, par. 2, de PATA
ne s’applique pas au protocole sur les aides d’Etat complétant I’accord, car une ex-
ception est prévue a I’art. 3, par. 5, du protocole. Sauf disposition contraire, les ¢lé-
ments institutionnels (cf. ch. 2.1) s’appliquent également aux protocoles sur les aides
d’Etat et 4 la partie sur les aides d’Etat de I’accord sur ’électricité.

2.253 Définition des aides d’Etat, principes et dispositions
dérogatoires

L’art. 3 des deux protocoles sur les aides d’Etat ainsi que ’art. 13 de ’accord sur
I’¢électricité correspondent en grande partie a I’art. 107 TFUE. Le par. 1 énonce la dé-
finition des aides d’Etat et I’interdiction de principe d’accorder de telles aides. Selon
cette disposition, les aides d’Etat ou les aides accordées au moyen de ressources éta-
tiques par la Suisse ou un Etat membre de I'UE ne sont pas compatibles avec le bon
fonctionnement du marché intérieur lorsqu’elles faussent ou menacent de fausser la
concurrence et affectent les échanges entre les parties dans les domaines couverts par
les accords en favorisant certaines entreprises ou certaines branches. A la différence
de I’art. 107, par. 1, TFUE (cf. ch. 2.2.4), il est précisé que I’incompatibilité concerne
les aides d’Etat risquant d’affecter les échanges entre les parties couverts par le champ
d’application de ’accord en question. Etant donné que les accords relatifs au marché
intérieur s’inscrivent dans une approche sectorielle, les critéres énoncés a ’art. 3,
par. 1, doivent, a la différence de 1’art. 107, par. 1, TFUE, se limiter a la concurrence
entre les entreprises et leurs activités couvertes par le champ d’application de 1’accord
en question. Cette limitation est conforme a 1’objectif général des dispositions de droit
international en matiére d’aides d’Etat tel qu’il est énoncé notamment dans le préam-
bule et I’art. 1 des deux protocoles sur les aides d’Etat, respectivement & 1’art. 12 de
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I’accord sur 1’¢lectricité. Lesdites dispositions visent a garantir des conditions de con-
currence uniformes pour les entreprises de la Suisse et celles de I’UE dans les do-
maines du marché intérieur couverts par le champ d’application de 1’accord corres-
pondant, et a renforcer et a intensifier la participation de la Suisse et de ses entreprises
au marché intérieur de I’UE. Cette conception plus restrictive est réaffirmée dans le
contexte d’autres dispositions, notamment a 1’art. 3, par. 6, des deux protocoles sur
les aides d’Etat et a I’art. 13, par. 6, de 1’accord sur 1’électricité. En vertu de cette
régle, les dispositions de droit international en matiére d’aides d’Etat ne s’appliquent
pas aux aides lorsque le montant accordé a une entreprise unique pour des activités
couvertes par le champ d’application de 1’accord est inférieur au seuil prévu pour les
aides de minimis. Enfin, I’art. 3, par. 1, précise que les dispositions contraires de
chaque accord sont réservées.

Les par. 2 et 3 prévoient les exceptions au principe de I’interdiction des aides d’FEtat.
Les dispositions dérogatoires correspondent dans une large mesure aux régles prévues
aux par. 2 et 3 de I’art. 107 TFUE. Les aides a caractere social accordées aux consom-
mateurs individuels font partie des exceptions figurant au par. 2 ; elles sont considé-
rées sous 1’angle 1égal comme étant compatibles avec le bon fonctionnement du mar-
ché intérieur pour autant qu’elles soient accordées sans discrimination liée a 1’origine
des produits concernés. De méme, les aides destinées a remédier aux dommages cau-
sés par les calamités naturelles ou par d’autres événements extraordinaires sont répu-
tées compatibles avec le bon fonctionnement du marché intérieur. Le protocole sur les
aides d’Etat a I’ATT prévoit en outre une dérogation spéciale qui, a I’instar de 1’art. 93
TFUE, porte sur les aides d’Etat répondant aux besoins de la coordination des trans-
ports ou correspondant au remboursement de certaines servitudes inhérentes a la no-
tion de service public.

Selon les dérogations discrétionnaires prévues au par. 3, 1’autorité de surveillance
compétente peut considérer d’autres catégories d’aides d’Etat comme étant compa-
tibles avec le bon fonctionnement du marché intérieur. Ce pouvoir d’appréciation re-
léve de autorité de surveillance compétente de chaque partie visée a I’art. 4 des pro-
tocoles sur les aides d’Etat et a I’art. 14 de 1’accord sur 1électricité. Si les avis de
I’autorité de surveillance suisse seront non contraignants, ils auront néanmoins une
influence sur la décision du dispensateur. De plus, I’autorité de surveillance doit, si
nécessaire, faire valoir sa position et la soumettre a un examen judiciaire dans le cadre
d’un recours. Les exceptions concernent les aides destinées a favoriser le développe-
ment économique de régions dans lesquelles le niveau de vie est anormalement bas
ou dans lesquelles sévit un grave sous-emploi. Les aides destinées a promouvoir la
réalisation d’un projet important d’intérét européen commun ou d’intérét commun aux
parties a I’accord, ou a remédier a une perturbation grave de 1I’économie de la Suisse
ou d’un Etat membre peuvent également étre considérées comme étant compatibles
avec le bon fonctionnement du marché intérieur. Une dérogation discrétionnaire est
également prévue pour les aides destinées a faciliter le développement de certaines
activités ou de certaines régions économiques, quand elles n’altérent pas les condi-
tions des échanges dans une mesure contraire a 1’intérét commun des parties. Enfin,
les aides destinées & promouvoir la culture et la conservation du patrimoine peuvent
étre justifiées quand elles n’altérent pas les conditions des échanges et de la concur-
rence dans une mesure contraire a I’intérét commun des parties.
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Les parties & 1’accord peuvent définir d’autres aides d’Etat ou d’autres catégories
d’aides bénéficiant de 1’exception légale ou discrétionnaire. La section A de 1’an-
nexe I des deux protocoles sur les aides d’Etat ainsi que I’annexe III de 1’accord sur
I’électricité dressent une liste de mesures sectorielles compatibles avec le bon fonc-
tionnement du marché intérieur au sens du par. 2 (exceptions légales). La section B
de I’annexe I des deux protocoles sur les aides d’Etat ainsi que I’annexe III de 1’accord
sur I’électricité dressent quant a elles une liste des catégories d’aides pouvant étre
considérées comme compatibles avec le bon fonctionnement du marché intérieur au
sens du par. 3 (exceptions discrétionnaires). Le par. 7 prévoit que le comité mixte peut
adapter les sections A et B de 1’accord pour lequel il est compétent. Cela signifie que
le comité mixte peut inscrire dans I’annexe des dérogations légales et discrétionnaires
qui différent des autres exceptions prévues et du droit de I’"UE. Cette disposition cons-
titue le pendant de I’art. 108, par. 2, al. 3, TFUE, qui permet au Conseil de I’'UE de
décider qu'une aide doit étre considérée comme compatible avec le marché intérieur
en dérogation au reste de la législation en matiére d’aides d’Etat.

Le par. 4 prévoit que les aides accordées dans le respect des conditions matérielles
énoncées 4 la section C de I’annexe I des deux protocoles sur les aides d’Etat et a
I’annexe III de I’accord sur 1’¢électricité sont considérées comme compatibles avec le
bon fonctionnement du marché intérieur et sont exemptées de 1’obligation de notifi-
cation prévue par le protocole ou I’accord. Les modalités procédurales figurant a la
section C de chaque annexe et portant sur la surveillance et I’application des régles en
matiére d’aides d’Etat doivent quant & elles étre satisfaites au regard du systéme de
surveillance suisse et dans le respect des regles et procédures prévues par le protocole
aux art. 4, par. 1 et 3, art. 5, art. 6, par. 1, et art. 7. C’est la raison pour laquelle, a la
section C, les renvois se limitent respectivement aux chapitres I et III du RGEC dans
1’annexe I du protocole sur les aides d’Etat a ’ATA, aux art. 1 4 6 de la décision de la
Commission européenne relative a ’application de I’art. 106 TFUES2 dans I’an-
nexe Il a I’accord sur 1’électricité, et a I’art. 9 du réglement (CE) n° 1370/2007 relatif
aux services publics de transport de voyageurs par chemin de fer et par route$3 dans
I’annexe I du protocole sur les aides d’Etat a I’ATT. 1l est tenu compte des régles
procédurales de ces actes juridiques de I’UE dans la mesure ou, conformément a 1’an-
nexe IT des deux protocoles sur les aides d’Etat et 4 ’annexe IV de ’accord sur I’élec-
tricité, elles font partie du cadre de référence pour une mise en ceuvre équivalente. La
présomption de compatibilité d’une aide permet aux autorités de surveillance (de la
Suisse et de I’UE) de continuer a examiner 1’application des actes juridiques concer-

82 Décision de la Commission du 20 décembre 2011 relative a I’application de article 106,
paragraphe 2, du traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne aux aides d’Etat sous
forme de compensations de service public octroyées a certaines entreprises chargées de la
gestion de services d’intérét économique général (notifiée sous le numéro C[2011] 9380),
JOL7dull1.1.2012, p. 3.

83 Réglement (CE) n® 1370/2007 du Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2007
relatif aux services publics de transport de voyageurs par chemin de fer et par route, et
abrogeant les reglements (CEE) n° 1191/69 et (CEE) n° 1107/70 du Conseil, JO L 315 du
3.12.2007, p. 1, modifié¢ en dernier lieu par le réglement (UE) 2016/2338 du Parlement eu-
ropéen et du Conseil du 14 décembre 2016 modifiant le réeglement (CE) n° 1370/2007 en
ce qui concerne I’ouverture du marché des services nationaux de transport de voyageurs
par chemin de fer, JO L 354 du 23.12.2016, p. 22.

107 / 894



nés et le respect des conditions qu’ils prévoient et, si nécessaire, d’engager une pro-
cédure spéciale a posteriori. Si les conditions prévues par I’acte juridique de I’'UE cor-
respondant ne sont pas remplies, 1’aide aurait di étre annoncée et communiquée, de
sorte que les conditions motivant une procédure spéciale sont réunies. En pratique,
cela signifie que les aides sont certes exemptées de 1’obligation d’annonce, de I’inter-
diction d’exécution a I’échelon fédéral (suspension) et de I’obligation de communica-
tion qui en découle au titre de ’art. 4, par. 3, des deux protocoles sur les aides d’Etat
et de I’art. 14, par. 3, de I’accord sur 1’électricité, mais qu’elles n’ont pas pour autant
été déclarées compatibles avec le bon fonctionnement du marché intérieur, ce qui re-
quiert au préalable un examen par 1’autorité de surveillance compétente et un tribunal.
Lorsqu’une aide satisfaisant aux conditions énoncées a la section C de I’annexe I des
deux protocoles sur les aides d’Etat ou & 1’annexe III de I’accord sur 1’électricité est
néanmoins notifiée a I’autorité de surveillance, cette derniére est tenue de confirmer
la licéité de I’aide. La présomption de compatibilité prévue ici refléte la situation ju-
ridique au sein du systéme de I’UE, dans lequel le RGEC ne peut pas déployer les
mémes effets qu’une décision de la Commission validant une aide. La Commission
ne pouvant pas déléguer aux Etats membres de I’UE sa compétence exclusive, inscrite
dans les traités de I’'UE, de détermination de la compatibilité d’une aide d’Etat, elle
reste en mesure d’examiner 1’application du RGEC par les Etats membres et, si né-
cessaire, de rendre sa propre décision sur la compatibilité d’une aide.

Le par. 5 prévoit une exception pour les aides accordées a des entreprises chargées de
fournir des services d’intérét économique général ou ayant le caractére d’un monopole
fiscal. Les dispositions des accords, y compris des deux protocoles sur les aides d’Etat
et de la partie sur les aides d’Etat de I’accord sur I’électricité, s’appliquent seulement
pour autant qu’elles n’empéchent pas, en droit ou en fait, I’exécution de la tache spé-
ciale déléguée a ces entreprises. La disposition dérogatoire présuppose que I’évolution
des échanges commerciaux n’est pas affectée dans une mesure contraire aux intéréts
des parties a I’accord.

Le par. 6 prévoit que les deux protocoles sur les aides d’Etat et la partie IIT de I’accord
sur 1’électricité ne s’appliquent pas aux aides dont le montant est inférieur au seuil
fixé a la section D de I’annexe I des deux protocoles ou a I’annexe I1I de I’accord sur
I’¢électricité. La section D renvoie a la définition des aides de minimis prévue par le
réglement de I’UE sur les aides de minimis. Toutefois, le montant de I’aide considére,
conformément aux dispositions de droit international, est celui octroyé a une entre-
prise unique pour des activités couvertes par I’accord en question. Lorsqu’une entre-
prise exerce des activités dans un domaine couvert par I’accord et dans un ou plusieurs
autres domaines, seules les aides qui ont été accordées pour les activités couvertes par
I’accord doivent étre prises en compte dans le calcul du montant de minimis. Cela
suppose que des moyens adéquats, comme la séparation des activités ou de la comp-
tabilité, sont mis en place afin de garantir que les activités qui appartiennent aux do-
maines couverts par les accords ne sont pas soutenues pas des aides d’Etat accordées
a des activités non couvertes par le champ d’application desdits accords. Les aides
d’Etat satisfaisant aux conditions de I’art. 3, par. 6, en relation avec I’annexe I, sec-
tion D, des protocoles sur les aides d’Etat ou de I’art. 13, par. 6, en relation avec I’an-
nexe III, section D, de I’accord sur I’électricité, sont également considérées comme
des aides qui ne satisfont pas a 1’ensemble des conditions énoncées a I’art. 3, par. 1,
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des protocoles sur les aides d’Etat, respectivement a art. 13, par. 1, de I’accord sur
1*électricité.

2.2.54 Systémes de surveillance (approche a deux piliers)

L’art. 4 des deux protocoles sur les aides d’Etat et I’art. 14 de I’accord sur I’électricité
contiennent les dispositions relatives aux systémes de surveillance des parties.

Le par. 1 impose aux parties 1’obligation de surveiller 1’application des dispositions
de droit international en matiére d’aides d’Etat sur leur territoire aux fins des objectifs
visés a I’art. 1. Pour la Suisse, cette surveillance doit étre conforme a 1’ordre de com-
pétences constitutionnel (cf. ch. 2.2.11.1 s.).

Le par. 2 prévoit que ’'UE met en ceuvre ses obligations contractuelles en maintenant
et en appliquant son systéme de surveillance des aides d’Etat conformément aux
art. 93, 106, 107 et 108 TFUE et aux régles matérielles et procédurales générales et
sectorielles en matiére d’aides d’Etat. La section A, ch. 1, de I’annexe II des deux
protocoles sur les aides d’Etat et de I’annexe IV de I’accord sur 1’électricité dresse la
liste des actes juridiques appliqués par P'UE en matiére d’aides d’Etat ainsi que
d’autres actes juridiques de I’'UE en matiére d’aides d’Etat spécifiques au secteur con-
cerné.

Le par. 3 prévoit que la Suisse met en ceuvre ses obligations en instaurant, dans les
cinq ans suivant I’entrée en vigueur du protocole sur les aides d’Etat ou de I’accord
sur I’électricité, puis en le maintenant, un systéme de surveillance des aides d’Etat
qui, afin de garantir des conditions de concurrence uniformes dans les domaines du
marché intérieur couverts par 1’accord concerné, assure en tout temps un niveau de
surveillance et d’application équivalent a celui de I’UE aux termes du par. 2.

Le systéme de surveillance des aides d’Etat englobe les procédures de surveillance
des aides d’Etat ainsi que les régles en matiére de transparence a mettre en ceuvre au
niveau national, les autorités de surveillance et judiciaires compétentes pour la sur-
veillance au niveau national, ainsi que les dispositions matérielles en mati¢re d’aides
d’Etat directement applicables (en particulier 1’art. 3 des protocoles sur les aides
d’Etat et Iart. 13 de ’accord sur I’électricité). La section A, point 2, de 1’annexe I
des deux protocoles sur les aides d’Etat, respectivement de I’annexe IV de 1’accord
sur I’électricité, réitére I’exigence d’équivalence eu égard aux actes juridiques de I’'UE
énumérés dans cette section et le droit primaire de I’UE figurant a I’art. 4, par. 2. Cette
obligation d’équivalence doit donc aussi étre observée a la lumiere de 1’annexe II qui
indique, a la section A, point 2, que la Suisse établit et maintient un systeéme de con-
trole équivalent a celui prévu par I’'UE en application des actes incorporés a la section
A, point 1. L’équivalence doit donc étre comprise comme obligeant la Suisse a mettre
en ceuvre, en droit interne, une procédure de controle des aides permettant d’atteindre
les mémes résultats que ceux qui sont atteints dans I’UE par le biais du droit primaire
indiqué au paragraphe 2 ainsi que les actes incorporés a ’annexe II, section A, point
1. En vertu de la section B de I’annexe II des deux protocoles sur les aides d’Etat et
de I’annexe IV de ’accord sur 1’électricité, 1’autorité de surveillance suisse et les auto-
rités judiciaires compétentes en Suisse doivent prendre en considération les lignes di-
rectrices et les communications contraignantes pour la Commission européenne
s’agissant de son systéme de surveillance, ainsi que sa pratique. Sous réserve des dis-
positions des accords, elles suivent dans la mesure du possible les lignes directrices et
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les communications lors de 1’évaluation des cas d’espéce, afin de garantir un niveau
de surveillance et d’application équivalent, conformément a ’art. 4, par. 3, des proto-
coles sur les aides d’Ftat, respectivement a ’art. 14, par. 3, de I’accord sur I’électri-
cité. La Commission européenne est tenue d’indiquer au comité mixte les lignes di-
rectrices et les communications qu’elle juge pertinentes pour chaque accord. En vertu
de I’art. 7, par. 2, al. (a), des deux protocoles sur les aides d’Etat et de I’art. 17, par. 2,
al. (a), de I’accord sur I’¢lectricité, la pertinence des lignes directrices et communica-
tions fait 1’objet d’une consultation entre les parties. Les autorités de surveillance pu-
blient les lignes directrices et les communications qu’elles observent (cf. art. 6, par. 2,
al. (d)).

Le par. 3, al. (a) et (b), précise les conditions institutionnelles et procédurales de
I’équivalence du systéme de surveillance de la Suisse avec celui de 'UE. L’al. (a)
prévoit la mise en place et le maintien d’une autorité de surveillance indépendante.
Selon I’al. (b), la Suisse doit instaurer des procédures propres a garantir I’examen, par
’autorité de surveillance, de la compatibilité des aides avec le bon fonctionnement du
marché intérieur. Cet examen comprend :

—  D’annonce préalable des aides planifiées a ’autorité de surveillance (ch. (i) ;
cf. art. 6 ss. AP-LSAE) ;

—  I’évaluation, par 1’autorité de surveillance, des aides annoncées et la capa-
cité, pour 1’autorité de surveillance, d’examiner les aides qui ne lui ont pas
été annoncées (ch. (ii) ; cf. chap. 3 et 4 AP-LSAE) ;

— lacontestation, devant I’autorité judiciaire compétente, des aides que 1’auto-
rité¢ de surveillance estime étre incompatibles avec le bon fonctionnement
du marché intérieur (cf. chap. 5 AP-LSAE) ;

—  la garantie de I’effet suspensif a compter du moment ou ’acte est contes-
table (ch. (iii) ; cf. art. 39, al. 1, AP-LSAE), et

— larécupération, intéréts compris, des aides accordées qui sont jugées incom-
patibles avec le bon fonctionnement du marché intérieur (ch. (iv) ; cf. ch. 6
AP-LSAE).

Le par. 4 précise que le par. 3, al. (b), ch. (iii) (contestation) et (iv) (récupération) ne
s’étend pas aux actes de I’ Assemblée fédérale ou du Conseil fédéral, conformément a
I’ordre de compétences constitutionnel de la Suisse (cf. ch. 2.2.11.2 et art. 39, al. 2,
AP-LSAE). Le par. 5 prévoit néanmoins que lorsque I’autorité de surveillance suisse
ne peut contester devant le TF ou le TAF les aides accordées par I’ Assemblée fédérale
ou le Conseil fédéral du fait de ses compétences limitées en vertu de 1’ordre constitu-
tionnel suisse, elle doit contester 1’application de ces aides par d’autres autorités dans
tous les cas d’espéce. En d’autres termes, 1’autorité de surveillance suisse doit faire
recours contre les aides d’exécution octroyées en application de régimes d’aides de
I’ Assemblée fédérale ou du Conseil fédéral qu’elle estime illicites. Dans le cadre de
ces procédures de recours, le régime d’aides de 1’ Assemblée fédérale ou du Conseil
fédéral devra aussi étre examiné a titre préjudiciel (contréle concret des normes ;
cf. art. 37, al. 2, AP-LSAE). L’obligation d’avoir une autorité administrative (décen-
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tralisée) pour instaurer un contréle concret de normes ou d’actes émanant de I’ Assem-
blée fédérale ou du Conseil fédéral constitue une nouveauté dans I’ordre juridique
suisse. Si I’instance de recours compétente juge les aides incompatibles avec le bon
fonctionnement du marché intérieur, les autorités judiciaires et administratives suisses
compétentes tiennent compte de cette décision (a titre jurisprudentiel uniquement)
lorsqu’elles se prononcent dans les cas d’espéce qui leur sont soumis. Cette obligation
ne va pas au-dela de la prise en considération des précédents usuelles en Suisse.

Il découle de I’approche a deux piliers prévue a I’art. 4 et de la mise en ceuvre par
chaque partie sur son territoire des régles procédurales correspondantes que les états
de fait déja examinés sous 1’angle de la 1égislation en matiére d’aides d’Etat ne peu-
vent pas étre & nouveau examinés par 1’autre partie. C’est également ce qui ressort de
la documentation accompagnant le réglement relatif aux subventions étrangeéress4.

2.2.55 Aides existantes

L’art. 5 des deux accords sur les aides d’Etat et I’art. 15 de ’accord sur 1’électricité
prévoient une procédure distincte pour les aides existantes (cf. commentaire des
art. 44 ss. et 56 de I’AP-LSAE au ch. 2.2.7). Les aides existantes ne sont pas soumises
a la procédure de surveillance prévue a I’art. 4, par. 3, al. (b), des deux protocoles sur
les aides d’Etat ou a I’art. 14, par. 3, al. (b), de I’accord sur I’électricité (par. 1).
Comptent au nombre des aides existantes les régimes d’aides et les aides d’exécution
ou aides ad hoc accordés avant ’entrée en vigueur des protocoles sur les aides d’Etat
ou de I’accord sur I’électricité ainsi que pendant les cinq années suivant leur entrée en
vigueur (par. 2), et qui demeurent applicables apres leur entrée en vigueur. Les modi-
fications de régimes d’aides ayant des incidences sur la compatibilité de I’aide avec
le bon fonctionnement du marché intérieur sont considérées comme une aide nouvelle
et sont soumises a la procédure de surveillance des aides prévue a l’art. 4, par. 3,
al. (b), du protocole sur les aides d’Etat pertinent ou & I’art. 14, par. 3, al. (b), de ’ac-
cord sur I’¢lectricité. Cela signifie qu’il n’est pas possible d’examiner la compatibilité
des aides d’Etat avant que le systéme de surveillance soit mis en place.

Le par. 3 prévoit que dans les douze mois suivant la mise en place du systéme de
surveillance, 1’autorité de surveillance acquiert une vue d’ensemble des régimes
d’aides encore en vigueur dans les domaines couverts par I’accord. Elle procéde a une
évaluation temporaire (évaluation prima facie) de ces régimes a ’aune des critéres
figurant & art. 3 des protocoles sur les aides d’Etat, respectivement & I’art. 13 de I’ac-
cord sur I’¢lectricité. Il a été expressément spécifié pendant les négociations que la
vue d’ensemble qui sera établie n’aura pas a étre partagée avec la Commission euro-
péenne, de maniére a respecter 1’indépendance de la surveillance des aides d’Etat
suisse (approche a deux piliers). Seules les conséquences d’un développement juri-
dique ou d’autres changements de circonstances sur I’examen permanent des régimes
d’aides existants peuvent étre discutées (cf. ch. 2.2.5.7).

84 Document de travail de la Commission (en anglais uniquement) Initial clarifications on the
application of Article 4(1), Article 6 and Article 27(1) of Regulation (EU) 2022/2560 on
foreign subsidies distorting the internal market, SWD(2024) 201 final, 26.7.2024 : « More
generally, where certain positive effects on the internal market have been acknowledged
under the EU State aid rules, such positive effects would likely be taken into account in the
assessment under Regulation (EU) 2022/2560 ».
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L’art. 4 prévoit que tous les régimes d’aides existant en Suisse font 1’objet d’un exa-
men permanent par 1’autorité de surveillance afin de vérifier leur compatibilité avec
le bon fonctionnement du marché intérieur dans le respect des dispositions figurant
aux par. 5 a 7. Si autorité de surveillance estime qu’un régime d’aides relevant du
champ d’application de 1’un des accords n’est pas ou plus compatible avec le bon
fonctionnement du marché intérieur, elle informe les autorités compétentes (dispen-
sateurs) de I’obligation de se conformer au protocole sur les aides d’Etat idoine ou &
la partie relative aux aides d’Etat de I’accord sur ’électricité (par. 5). Les autorités
compétentes informent quant a elles 1’autorité de surveillance de toute modification
du régime d’aides en question ou de sa suppression. Lorsque 1’autorité de surveillance
considére que les mesures prises par les autorités compétentes sont propres a assurer
la compatibilité du régime d’aides avec le bon fonctionnement du marché intérieur,
elle publie les mesures concernées (par. 6). Si I’autorité de surveillance estime que le
régime d’aides demeure incompatible avec le bon fonctionnement du marché inté-
rieur, elle publie son avis et fait recours contre 1’application du régime d’aides dans
les cas d’espece, conformément a 1’art. 4, par. 3, al. (b), ch. (iii), et par. 5, des proto-
coles sur les aides d’Etat correspondants, ou conformément a I’art. 14, par. 3, al. (b),
ch. (iii), et par. 5, de I’accord sur 1’¢lectricité (contrdle concret des normes).

2.2.5.6 Transparence

L’art. 6, par. 1, des deux protocoles sur les aides d’Etat et I’art. 16, par. 1, de 1’accord
sur I’¢lectricité prévoient des exigences en matiére de transparence eu égard aux aides
d’Etat accordées sur le territoire des parties. Ces exigences reposent sur des régles
matérielles et procédurales permettant de garantir un niveau de transparence équiva-
lent & celui de I’'UE en matiére d’aides d’Etat dans les domaines couverts par le champ
d’application des accords. Le par. 2 précise les critéres déterminants de 1’équivalence
des régles en matiére de transparence. Concrétement, les parties a 1’accord veillent a
publier les ¢léments suivants : a) les aides accordées ; b) les avis ou décisions de leur
autorité de surveillance ; ¢) les décisions rendues par leurs autorités judiciaires com-
pétentes concernant la compatibilité des aides avec le bon fonctionnement du marché
intérieur, et d) les lignes directrices et les communications observées par leur autorité
de surveillance conformément a I’art. 7, par. 2, al. (a), des protocoles sur les aides
d’Etat, ou a lart. 17, par. 2, al. (a), de I’accord sur I’électricité.

2.2.5.7 Modalités de coopération et consultations

L’art. 7 des deux protocoles sur les aides d’Etat et I’art. 17 de ’accord sur I’électricité
prévoient que les parties coopérent et s’échangent des informations sur les aides d’Etat
sous réserve de leur 1égislation nationale et des ressources disponibles (par. 1). Les
parties coopérent et se consultent au sujet des lignes directrices et des communications
pertinentes visées & I’annexe II, section B, des protocoles sur les aides d’Etat et a I’an-
nexe IV, section B, de ’accord sur I’électricité (par. 2, al. (a)), afin d’assurer une mise
en ceuvre, une application et une interprétation uniformes des régles matérielles con-
cernant les aides d’Etat ainsi que le développement harmonieux de ces régles. Les
autorités de surveillance des parties conviennent en outre d’arrangements en vue d’un
échange régulier d’informations pertinentes, notamment pour 1’évaluation d’aides
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existantes. Cet échange devrait en particulier porter sur des changements de circons-
tances susceptibles d’avoir un impact sur I’évaluation de la compatibilité de régimes
d’aides existants.

L’art. 8 des deux protocoles sur les aides d’Etat et I’art. 18 de I’accord sur I’électricité
réglent les consultations entre les parties au sein du comité mixte idoine en lien avec
la mise en ceuvre des protocoles sur les aides d’Etat et de la partie IIT de 1’accord sur
I’¢électricité (par. 1). En cas de développements concernant des intéréts importants
d’une partie susceptibles d’affecter le fonctionnement des protocoles sur les aides
d’Etat ou de la partie III de 1’accord sur 1’électricité, le par. 2 prévoit que le comité
mixte, a la demande d’une partie, se réunit dans les 30 jours & un niveau suffisamment
¢levé pour examiner la question.

Une déclaration commune prévoit en outre que la Suisse peut demander la tenue de
consultations lorsque la Commission européenne octroie une aide financiere qui
fausse ou menace de fausser la concurrence en favorisant certaines entreprises ou
lignes de production de certains biens et affecte les échanges entre les parties dans un
domaine couvert par 1’accord. Cette déclaration vise a donner a la Suisse une possibi-
lité de réagir a d’éventuelles mesures de politique industrielle de I’UE qui, selon elle,
ne seraient pas couvertes par les dispositions de droit international en matiére d’aides
d’Etat.

2.2.5.8 Intégration des actes juridiques de I’UE dans les annexes
relatives aux aides d’Etat

L’art. 9 des deux protocoles sur les aides d’Etat et 1art. 19 de I’accord sur 1’électricité
prévoient une disposition spécifique concernant 1’intégration de nouveaux actes juri-
diques de I’UE en matiére d’aides d’Etat. Concrétement, I’intégration de nouveaux
actes juridiques de I’'UE dans ce domaine s’effectue selon un mécanisme d’équiva-
lence spécial (cf. art. 3, par. 4 et 6, et art. 4, par. 2 et 3, des protocoles sur les aides
d’Btat, respectivement art. 13, par. 4 et 6, et art. 14, par. 2 et 3, de ’accord sur I’¢lec-
tricité), et non conformément a I’art. 5 des protocoles d’amendement institutionnels
ou a I’art. 27 de I’accord sur 1’électricité. Le fait que le systéme suisse de surveillance
des aides d’Etat soit pour part mis en ceuvre et pour part constitué de dispositions de
droit international directement applicables explique en partie pourquoi une méthode
d’intégration particuliére est prévue pour les actes juridiques en matiére d’aides
d’Etat. La portée et le cadre juridique des renvois aux actes juridiques de I’'UE sont
précisés dans les dispositions auxquelles renvoient I’art. 9, al. 1, des deux protocoles
sur les aides d’Etat et ’art. 19 de I’accord sur I’¢lectricité. La procédure d’intégration
concréte via le comité mixte reste inchangée (cf. ch. 2.1).

2.2.5.9 Dispositions finales

L’entrée en vigueur des deux protocoles sur les aides d’Etat est liée 4 I’entrée en vi-
gueur de la partie du paquet Suisse-UE portant sur la stabilisation, comme indiqué a
I’art. 10 desdits protocoles. Le libellé des dispositions de 1’art. 11 des deux protocoles
sur les aides d’Etat relatives & I’adaptation et a la résiliation des protocoles est iden-
tique a celui des dispositions correspondantes des deux protocoles institutionnels
complétant les accords sur le transport aérien et les transports terrestres. Voir le com-
mentaire correspondant (cf. ch. 2.1.6.6).

113 /894



2.2.6 Présentation de la loi fédérale sur la surveillance des aides
d’Etat

2.2.6.1 Loi fédérale sur la surveillance des aides d’Etat

L’AP-LSAE transpose dans le droit national les engagements contractés par la Suisse
dans le cadre des protocoles en matiére d’aides d’Etat ainsi que de la partie III de
I’accord sur 1’¢électricité. Concrétement, la loi doit régler la procédure de surveillance
des aides d’Etat octroyées par la Confédération, les cantons et les communes dans les
domaines couverts par les accords relatifs au marché intérieur pertinents. Il s’agit donc
d’une loi prévoyant des dispositions procédurales détaillées analogues aux régles de
procédure correspondantes de 1’UE.

L’AP-LSAE contient des dispositions importantes et fondamentales au sens de
I’art. 164, al. 1, Cst. qui sont applicables a un grand nombre de situations, ont des
conséquences financicres considérables (cf. ch. 2.2.10.1 et 2.2.10.2) et sont détermi-
nantes pour 1’organisation des autorités. Pour les cantons, ces dispositions vont entrai-
ner de nouvelles tiches li¢es & la m