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RAPPORT DE LA COMMISSION
chargée d’examiner I'objet suivant :
Motion Jean Christophe Schwaab et consorts - Favaser la révélation des faits
répréhensibles, mieux protéger les lanceurs d'alezs (whistleblowers)

La commission a siégé le 18 aolt 2011, de 14h3h4a5, a la Salle de conférences du SCRIS, Rue
de la Paix 6, a Lausanne.

Elle était composée de Mmes Gloria Capt et Claudimstein et de MM. Raphaél Mahaim, Félix
Glutz, Jean-Michel Dolivo, Jean-Christophe SchwetaRégis Courdesse, premier membre désigné,
confirmé dans sa fonction de président rapporteur.

M. le Conseiller d'Etat Pascal Broulis, Président @onseil d’'Etat, Chef du DFIRE, était
accompagné de M. Filip Grund, Chef du Service dusgeel de I'Etat de Vaud (SPEV).
M. Jérbme Marcel, secrétaire de la commission, na tes notes de séance, ce dont nous le
remercions vivement.

Position du motionnaire

Des « whistleblowers », que I'on peut traduire 9danceurs d’alertes », sont des personnes qui, au
sein d’'une organisation ou d'une administrationcalérent des faits répréhensibles et les
dénoncent. Ces personnes sont généralement passsuth conflit entre leur devoir de loyauté
envers leur employeur, d'une part, et le respest Idess, d’autre part. Dans les faits, elles sont
souvent confrontées a des difficultés, notammersiglee leur hiérarchie ne réagit pas, ce qui les
place dans une position difficile, car elles saniv@nt soumises au secret professionnel. Que I'on
pense par exemple a une aide soignante dans uncBM$atant des cas de maltraitance et qui est
confrontée a une hiérarchie peu sensible a laigne€du donc s’adresser ?

Récemment, le Confédération a pris des disposttitmsanton de Saint-Gall également. A Zurich,

un postulat a été déposé dans ce sens. La Poptsélid’'une instance interne de signalement afin
d’éviter que d’éventuelles infractions soient reeslpubliques. En effet, la médiatisation d’affaires
qui devraient trouver une voie en interne des asgdions et administrations est un risque non
négligeable.

! Cf. Loi sur le Personnel de la Confédérationchrt2a, introduit le 19 mars 2010, en vigueur @efri ' janvier
2011:

Art. 22a Obligation de dénoncer, droit de dénonetgprotection

! Les employés sont tenus de dénoncer aux autdiétg®ursuite pénale, a leurs supérieurs ou au @erfédéral des
finances tous les crimes et délits poursuivis @effdont ils ont eu connaissance ou qui leur oétsignalés dans
I'exercice de leur fonction.

2 Les obligations de dénoncer prévues par d’autiesédérales sont réservées.

% Les personnes qui ont le droit de refuser de d&pms de témoigner selon les art. 113, al. 1, 16858 du code de
procédure pénale du 5 octobre 2007 ne sont pasisesiil’obligation de dénoncer.

* Les employés ont le droit de signaler au Contfééral des finances les autres irrégularités disnont eu
connaissance ou qui leur ont été signalées daxertiee de leur fonction. Le Contrdle fédéral dearfices établit les
faits et prend les mesures nécessaires.

> Nul ne doit subir un désavantage sur le plan geianel pour avoir, de bonne foi, dénoncé uneation ou annoncé
une irrégularité ou pour avoir déposé comme témoin.



Le motionnaire cite les Rrincipes directeurs d’ICC sur les dispositifs agk» rédigé par la
Commission anticorruption de la Chambre de commiateenational, qui encourage les entreprises
« a établir au sein de leur organisation un dispdsitalerte éthique proportionné a leur taille et a
leurs ressources. Mais si une instance compétente existe, ellé¢ glouvoir agir lorsque la
hiérarchie, notamment, n’a pas su le faire.

L’autre aspect de la motion vise a introduire urgpakition |égale protégeant ledistleblowers
Certes, il existe une jurisprudence du Tribunaléfaldqui protége les lanceurs d’alerte, mais cette
derniere a le défaut d’étre basée sur un cas doncre

Le motionnaire fait sienne I'argumentation du Cand&tat en réponse a une consultation fédérale
sur la question d’introduire dans le Code des alibgps (CO) une protection contre les
licenciements pour les lanceurs d’'alertes. Le CbrisEtat estimait qu’il n’est pas inutile de
codifier les regles en la matiére, déja préciséas l@ jurisprudence fédérale, mais largement
inconnues du public. Le Conseil d’Etat constatait pilleurs dans cette réponse que ce type de
situation ne se limite pas aux seuls cas de coompmais pense que cela devrait concerner les
situations présentant une certaine gravité sofrae d’'une transgression légale. D’ou sa double
proposition qui consiste a avoir, d'un coté, ungtance qui constate un fait répréhensible, et de
'autre, une disposition protégeant ces persongeispourrait figurer dans la loi sur le personnel
(LPers).

Position du Conseil d'Etat

Dans le domaine du mobbing et du harcélement, dsiggnt du gouvernement indique que le
Canton de Vaud est en avance avec la mise sudpi&@toupe Impact, lequel a vu son role renforcé
récemment.

Dans la réalité, une dénonciation n'est pas unetguesimple a gérer. Se référant a une affaire
ayant touché la TSR et dans laquelle une dénoagiatabouti, M. le Conseiller d’Etat constate que
la «vraie vie » continue et qu’a long terme cergete situations est difficile a gérer pour les
personnes au sein d’organisations ou d’administnati

Le SPEV a établi un état des lieux a I'échelle @eSuisse. Des normes incitant les gens a la
dénonciation existent a Genéve, dans le Jura et [@owWConfédération. Fribourg, le Valais,
Neuchatel, le Tessin et Berne n'en ont pas. Coanttas normes protégeant les dénonciateurs, les
cantons suisses ne semblent pas en avoir, mamniig@d®ration a introduit un nouvel article dans sa
loi sur le personnel. Et il n'y a pas d’instanagependantes aupres desquelles dénoncer.

Concernant la prise de position précitée (articleCD), la question est hors de la compétence du
canton de Vaud et c’est une norme qui ne conceandgloi sur le personnel, ni la création d’'une
nouvelle instance.

Le SPEV a dressé un inventaire sommaire des pestigu niveau des services de I'Etat. En effet,
s’il N’y a pas de norme générale, certains domatoemaissent des obligations découlant de lois
spécifiques ou de directives internes.

Discussion générale

Le motionnaire précise que le canton de Saint-&dkcidé d’introduire un systeme proche de celui
préconisé par sa motion, mais que ces révisioradgge sont pas encore entrées en vigueur. Une
instance de dénonciation est prévue dans ce mddelgalarié de I'Etat qui s’adresse a I'instance
interne pour dénoncer des faits répréhensiblesiole pas I'obligation de fidélité envers son
employeur.

La commission est trés intéressée par la problgmatiqui mérite une analyse approfondie.
Toutefois, les Principes directeurs précédemmetés csont diversement appréciés, car les



administrations publiques et les entreprises psuwée semblent pas pouvoir étre abordées de la
méme maniere. En effet, le secret de fonction griegrande différence entre ces deux mondes, ce
d’autant plus que la violation du secret de fonctst la faute la plus grave pour un employé de
I'Etat dans I'exercice de son travail. Bien entenidlfaut permettre aux employés de dénoncer une
infraction grave qu’ils découvrent, tout en rappélgue ceux-ci ont I'obligation d’en informer leur
voie hiérarchigue et que, si celle-ci ne réagit, jdasst fondé de monter dans la hiérarchie pour la
signaler.

Pour des députés favorables a la motion, I'obligate diligence et de fidélité envers I'employeur
vaut aussi bien dans le public que dans le pritérEvoit méme que la jurisprudence en droit
public s’est largement inspirée du droit privé. devoir de fidélité dans le domaine public est
souvent directement inspiré du Code des obligatiansc certes des différences, mais sur la base
du méme raisonnement. Une des différences entrdezes domaines reléve principalement de la
protection des salariés. Dés lors, lors d’'une éal® dénonciation, un collaborateur de I'Etat est
dans une position différente qu'un employé du secpEivé. Un autre différence, c’est qu'un
collaborateur de I'Etat exerce la puissance publige qui le confronte a d’autres responsabiléés,
d’autres décisions et donc implique une approcfiérdnciée avec le secteur privé.

Dans la pratique des entreprises, on constateatestcse mélent du mobbing ou de la délation et
gue les limites sont parfois difficiles a poserod’l'importance de disposer d’'une instance ou le
collaborateur peut s’exprimer. Car dans les sibmatide mobbing ou de lanceurs d’alerte, la
situation peut tourner de facon négative.

Le texte de la motion concerne la dénonciation«dizsts répréhensibles ». Cette notion trop vague
présente le risque d’ouvrir la porte a la délatide véritable whistleblower ne doit pas faire valo
des appréciations personnelles, mais doit perma¢tigsauvegarder des intéréts importants. |l s’agit
d’effectuer dans un premier temps un catalogueddfsultés juridiques afin d’exclure la délation
autant que faire se peut du champ de la réflexianloi fédérale parle de «crimes et délits
poursuivis d’office ». Qui sait vraiment ce qui psursuivi d’office ? Comment définir ce qu’est un
fait répréhensible ? On voit que la motion poseéadles difficultés.

Une question a trancher est de savoir si les capatsentés par le SPEV sont utilisés, codifiés,
connus du public et comment les collaborateurs @t mformés. En cas de méconnaissance,
l'instauration d’'une seule instance indépendanteddaonciation avec une procédure unique
pourrait étre une réponse satisfaisante. Pourdédin SPEV, les collaborateurs qui sont concernés
par les dispositions existantes sont parfaitemerdoairant des voies et regles en la matiére, car ce
sont des éléments connus, du moins en internead. IMais, sous réserve du domaine de la police,
il est vraisemblable qu’il n’y ait pas de définit®précises.

Considérant les questions encore a creuser, laomest trop contraignante. Un postulat semble
plus approprié, car il permet une réflexion plugéa Le président du Conseil d'Etat rappelle qae le
guestions a traiter ne sont pas simples, commedarssi I'instance qui recoit une plainte va la
juger sur le fond ou non. Il affirme qu'il ne vaspaépriser un postulat sur un sujet d'une telle
importance. Sur un théme aussi peu circonscrit,pastulat permet d’aborder largement la
problématique et d’avancer sereinement.

Un député estime que la maniere vague dont estuféaria motion permet au Conseil d’Etat de
définir la notion de faits répréhensibles, de pegpaine instance dans un cadre relativement large
et de définir le type de protection dont disposerales lanceurs d’alertes, mais avec le risque de
créer une "usine a gaz".

Le motionnaire confirme que sa motion est voloetaent rédigée en termes vagues, car les
dispositions en vigueur ailleurs ne sont pas enbea connues. Celles de Saint-Gall n’ont pas
encore été confrontées a la réalité. Une basedésiinécessaire, ce qui justifie la motion, tout e



sachant que le Conseil d’Etat a toute latitude gpgser des solutions du moment qu’elles sont
argumenteées.

Un autre député constate que certaines entrease®illent d’avoir juste une personne chargée de
ces whistleblowers, alors que la motion demandeblée d’instaurer une instance extérieure ce
qui, & son avis, cadre beaucoup trop la réflex@mncernant I'objet des dénonciations, il reléve que
la loi fédérale fait appel aux notions de « crireéslélits poursuivis d'office » (article 22a, alné
1), mais également a celle « d’autres irrégulasitdarticle 22a, alinéa 4) ; la notion de « faits
répréhensibles » apparait dés lors comme une liaritacelle « d’autres irrégularités » ouvrant le
champ d’application beaucoup plus large. Il resstet ces considérations et des remarques
d’intervenants précédents au sujet de la notionidstance indépendante » notamment, que le texte
de la motion est beaucoup plus précis que ne lgésade motionnaire, alors qu’'il constate que le
président du Conseil d'Etat et les membres de langigsion partagent |'objectif que
'administration publique fonctionne bien et quesdeesures doivent étre prises. Par ailleurs, le
député retient certains éléments des interventionBrésident du Conseil d’Etat : le Conseil d’Etat
peut faire un service minimum en réponse a cetttomomais il n’est pas souhaitable d’aborder
cette problématique a la légére ; un postulat spra au sérieux et permettrait au Conseil d’Etat
d’ouvrir sa réflexion. Il est dés lors favorablarge transformation en postulat.

Conclusion de la discussion générale

Le débat en commission a mis en avant la compledteproblemes juridiques qui pourraient se
poser avec cette motion. Dés lors, cette problématin’est pas facile a élaborer et nécessite une
analyse compléte.

Autant la deuxieme demande (une disposition pretéigkes lanceurs d’alerte) laisse la marge de
manceuvre compléete au Conseil d’Etat dans sa répantant la premiere demande effectue des
choix en amont (instance indépendante, notion it rigpréhensibles).

Il est formellement demandé au motionnaire de foameer cette motion en postulat, d'autant que la
révision du Code des obligations sur ce sujet nibkepas une priorité du Conseil fédéral.

Le président du Conseil d’Etat rappelle qu’il a edefu par le passé des postulats ayant des
incidences légales et que dans de nombreux cgsodadats ont débouché sur des modifications de
lois, notamment en matiére de loi sur le personnel

Décision du motionnaire

Attendu que s’il transforme sa motion en postutalui-ci sera accuelilli avec intérét par les
commissaires et qu'il sera traité par le Conselital dans un esprit d’ouverturie, député est
d’accord de transformer sa motion en postulat.

Prise en considération de la motion transformée epostulat

En vote final, la commission recommande de prerareonsidération la motion transformée en
postulat par 6 voix pour et 1 voix contre et dadmsmettre au Conseil d’Etat.

Froideville, le 28 septembre 2011 Le rapporteur :
(signé)Régis Courdesse



