X%

CANTON DU VALAIS
KANTON WALLIS

Destinataire
Auteur

Date

Présidence du Conseil d’Etat
Prasidium des Staalsrates

Rapport

Conseil d'Etat
Chancellerie d’Etat

3 juin 2019

Elections du Grand Conseil et du Conseil d’Etat de
mars 2017

1. Contexte, mission ef périmétre d’examen

1.1 Confexte

En septembre 2018, le tribunal de district de Brigue a condamné lauteur de la fraude
électorale commise dans le Haut-Valais lors des élections cantonales de mars 2017
notamment pour fraude électorale multiple et faux dans les titres. Une fois que 'ampleur de
cefte fraude électorale commise dans le Haut-Valais a été connue, le Conseil d'Etat a
décidé d'ouvrir une enguéte administrative & la suite du jugement exécutoire pour vérifier si
les dispositions cantonales sur fes droits politigues (loi sur les dreits politiques (LL.cDP) du
13 mai 2004) ainsi que celles de 'ordonnance sur le vote par correspondance (OVC du
12 mars 2008) avaient éte respectées, en particulier concernant la réception, le contréte et
ta garantie des votes par correspondance. Ce rapport fait partie intégrante de cette enquéte
administrative.

1.2 Périmétre d’examen

1.21  Objet de Penquéte

['enguéte se concentre principalement sur la question suivante: des mesures disciplinaires
au sens de l'art. 221 LcDP doivent-elies étre prises a I'encontre des autorités communales
et électorales responsables en lien avec les fraudes électorales! commises lors des
élections du Grand Conseil et du Conseil d’'Etat?

Elle vise en particulier a répondre aux frois questions centrales suivantes:
a) AQuelles sont les autorites communales et électorales responsables?

b} AQuelles sont leurs taches en lien avec la réception, le contrble et la garantie des
votes par correspondance lors de la fraude électorale de mars 20177

¢) Ont-elles bafoué des dispositions de la LcDP par ces actes (par negligence ou
négligence grave)?

! Concernant le respect général des dispositions de la Lot sur les droits politiques (1.eDP) et de [ordonnance sur le vote par
correspondance (OVC), il est renvoyé au rapport du Service des affaires intérieures et communales (SAIC) du 14 janvier
2019, « Uberpritfung der Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen bei den Grossrats- und Staatsratswahlen vom Mirz
2017, Gemeinden Brig-Glis, Naters vnd Visp ».




1.2.2 Commune de Brigue-Glis

l.e mardi 21 mars 2017, la commune de Brigue-Glis a été la premiére autorité publique
concernée & annoncer au ministére public haut-valaisan les irrégularités constatées apres
le deuxiéme tour des élections (dénonciation penale}.

Les responsables de I'élection et du dépouillement de la commune ont aussi été la
premiére instance {et la seule avant le deuxiéme tour) a constater des irrégularités et a les
annoncer aux autorités communales supérieures compétentes, sans toutefois que celles-ci
ne déposent une dénonciation suite & la transmission de ces premiers soupgons. La
vigilance et l'intervention du personnel électoral de la commune ont permis de mettre au
jour {a fraude électorale ainsi que son ampleur.

C'est a Brigue-Glis que l'intervalle entre le premier soupgon et la plainte pénale a donc été
le plus long. Si des mesures disciplinaires devaient étre prises & Brigue-Glis en lien avec
les élections de 2017 et le moment ol la dénonciation pénale a été déposée, il faudrait
impérativement envisager I'extension du périmétre d’examen aux communes de Naters et
de Viége en raison de la similarité des constats et des conséquences de la fraude
electorale.

1.2.3 Commune de Naters

A Naters, selon le ministére public haut-valaisan, des dizaines de signatures falsifiées
{cartes de vote) ont pu étre attribuées par aprés a Pauteur de la fraude lors du premier tour.
Selon les indications de la commune, avant le premier tour, des duplicata ont été remis a
27 personnes? qui n‘avaient pas leur matériel de vote.

Pendant le dépouillement partiel effectué a Naters fors du premier tour, aucun soupgon de
fraude électorale systématique n'a été émis malgré de multiples constats de votes a
double. Selon les affirmations des autorités communales de Naters, il a fallu attendre un e-
mail de la Ville de Brigue-Glis le lundi 20 mars 2017 pour gu’on se rende compte de la
problématique d’une potentielle fraude électorale. «En comparaison avec d’autres votations
ou élections, nous n'avons détecté aucune particularité en lien avec des voix invalides qui
auraient pu indiguer une fraude électorale lors du décompte des voix pour les élections du
Grand Conseil du 5 mars.»®

1.2.4 Commune de Viége

Selon le ministére public haut-vaiaisan, il faut partir du principe que l'auteur de la fraude n’a
dérobé aucun document de vote lors du premier tour du 5mars 2017 a Viége. Les
responsables de la commune de Viége nont constaté des irrégularités que lors du week-
end d'élection du deuxidéme tour, lorsque frois personnes au total se sont rendues
physigquement aux urnes, mais qu'il était indiqué qu'elles avaient déja vote.

lors des vérifications, on a constaté huit votes a double. Cette situation a ensuite fait I'objet
d’'une dénonciation auprés du ministére public haut-valaisan.

2 SAIC, rapport, Uberpriifung der Einhalteng der gesetzlichen Bestimmungen bei den Grossrats- und Staatsratswahlen vom
Mirz 2017, 14 janvier 2019, p. 8
3 Walliser Bote, «Zenklusen ist schlechter Verlierers, £6 juin 2017
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2. Constats

2.1 Responsabilité générale

En principe, les communes sont responsables de l'organisation et de la tenue des élections
ef vofations. Ainsi, les autorités communales sont notamment responsables de tenir un
registre électoral (art. 16 LcDP), d'envoyer le matériel de vote, de convoquer le corps
électoral {art. 31, al. 1, LcDP), d'organiser des bureaux électoraux et des bureaux de
dépouillement et d’'en nommer les membres (art. 35 ss. LcDP), de veiller aux mesures de
sécurité, et en particulier d’assurer le secret absolu et de vote et I'intangibilité du matériel
de vote (art. 15, al. 3, OVC), ainsi que de communiguer les resultats.

Les taches et responsabilités ainsi que les instructions pratiques détaillées ont été
communiquées avant les scrutins aux autorités compétentes par des directives du Service
des affaires intérieures et communales (SAIC). Dans sa premiere directive du 18 novembre
2016, le SAIC a également rappelé aux communes [eur responsabilité® et les
conséquences potentielles d'une violation des obligations de fonction en lien avec la loi sur
les droits politiques {LcDP}):

« D. Sanctions disciplinaires
Nous nous permettons de vous rappeler les dispositions de I'arf. 221, al. 1, LeDF:

Art. 221 Sanclions disciplinaires

"le Conseil d'Etat peut infiiger une amende jusqu'a 5000 francs au maximum aux membres des
auforités communales, aux fonctionnaires ef employés communaux ainsi qu'aux membres des bureaux
électoraux qui violent les devoirs de fonction gue leur imposent la présenfe loi et ses dispositions
d'application, soit intentionneflement, soif par négligence grave.»

2.2 Organisation des responsables des élections a Brigue-Glis

2.21 Responsables des élections

Le secrétaire municipal de la commune de Brigue-Glis, qui assume la responsabilité de
l'administration générale, n'est pas responsable de l'exécution et du déroulement des
élactions et votations. La Ville de Brigue-Glis a recours pour cela & un «responsable des
élections et votations» désigné a cet effet. 1l s'agit d'un collaborateur du bureau municipal.
Dans l'organigramme, il apparait dans la seclion «Taches administratives». Ce service
garantit Forganisation des élections et des votations.® Le responsable des élections occupe
cette fonction depuis le 1% ao(t 2003,

Dans la commune de Brigue-Glis, la responsabilité opérationnelle lors des élections et
votations, qui est assumée par le responsable des votations et des élections, est séparée
de la responsabilité principale de 'administration communale.

2.2.2 Taches légales du secrétaire communal

La LcDP fixe que les autorités communales sont responsables de FPexécution
opérationnelle des élections et votations en général. La loi indique expressément des
responsabilités spécifiques de différents organes.®

La LcDP ne mentionne nulle part explicitement qu'une quelconque responsabilité juridique
en lien avec l'organisation des élections incombe au secrétaire communal, sauf pour la
tenue du registre électoral (art. 16, al. 1, LcDP) et linsertion dans Purne scellée des

1 «Ce document doit &tre lu attentivement par les responsables des élections de la commune. (...) Nous vous prions de
respecter scrupuleusement les dispositions légales applicables ainsi que les instructions du Dépastement des finances et des
institutions (...).» {traduction) In: SAIC, Direclive n° ! & Pintention des administrations communales, €lections du Grand
Conseil 20E7, élections du Conseit d’Etat 2017, 18 novembre 2016, p. 1

> https/Avww brig-glis ch/semeinde/verwattung/abteilungen/allgemeine-verwaltung/administrative-dienste/,  consulié  le
28 mai 201%

© C’est notamment Ie cas pour la désignation du burean ¢lectoral (conseil communal), pour la convecation du corps électoral

(président de la commune) et pour 1a police des opérations (bureau électoral et président de la commune).
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enveloppes transmises & la commune par voie postale (art. 16, al. 4, OVC). Le conseil
communal peut toutefois déléguer ces deux taches & d'aufres personnes,

Certains articles de loi concernant I'organisation des élections et des votations sont donc
contraighants pour les autorités communales dirigeantes (conseil communal, secrétaire
communal) sur le plan organisationnel. It ne peut pas étre conclu ici de maniére définitive
que la responsabilité opérationnelle générale peut ainsi globalement étre déléguée a un
niveau subordonné au secrétaire communal. En principe, les communes sont toutefois
libres de s’organiser dans le cadre de la législation. Elies élisent leurs autorités, nomment
leurs employés et s’administrent librement.”

2.2.3 Organisation

En ce qui concerne son organisation, la commune de Brigue-Glis constitue une exception
en comparaison avec d'autres grandes communes haut-valaisannes. Dans les communes
de Viege, de Naters ou de Loéche, par exemple, les responsabilités incombent
explicitement au secrétaire communal ou municipal.

|’organisation et la tenue d'élections relévent en général de la responsabilité du secrétaire
communal ou municipal, comme lindique par exemple le catalogue des taches présenté
dans le document Réflexions sur le statut professionnel du secrétaire municipal de la
Conférence suisse des secrétaires municipaux®:
Elections et votations
»  Préparation administrative ef colfaboration a Porganisation du scrufin.

*  Surveillance du scrutin; dépouillement et préparation de ia proclaration das résuitals.
. Transmission des résuitats aux organes canfonaux compétents.

En comparaison avec d'autres communes, la commune de Brigue-Glis présente donc une
organisation électorale certes inhabituelle, mais autorisée selon ce qu'on peut déduire des
dispositions légales en vigueur. En outre, on ne voit pas de maniére eévidente dans guelle
mesure cefte organisation particuliere aurait eu une influence sur les fraudes électorales.
Toutefois, comme le secrétaire municipal, en tant que chef du bureau municipal et état-
major de la commune, assume la responsabilité principale de I'administration générale®, et
donc aussi des élections et votations, fractionner ou déléguer la responsabilité de la
préparation administrative et la garantie du bon déroulement de I'élection ne correspond
pas & la finalité recherchée.

2.2 Organisation confuse des responsabilités

2.31 Absence de décisions de désignation

En outre, sur le plan de l'organisation des autorités opérationnelles d'élection et de
dépouillement a Brigue-Glis, les décisions du conseil communal en matiére de désignation
font défaut™ bien que la loi prévoie que le président, le secrétaire et les membres du
bureau électoral et du bureau de dépouillement soient désignés par le conseil communal
{art. 37 et 70 LcDP).

Par exemple, tandis qu’'une conseillére communale a assumé la responsabilite du bureau
d'élection (présidente) lors du premier tour (5 mars 2017), [e responsable des élections, en
tant que « responsable des élections et des votations », n'était responsable que du bureau
de dépouillement.’” Une telle répartition semble tout a fait normale, bien que la commune
aurait en fait d( désigner deux bureaux électoraux et deux présidents.'?

La répartition des taches entre le responsable de Télection & proprement parler et la
présidente du bureau électoral au premier tour ainsi gue les actions concrétes qui ont été

7 Loi sur les communes (LCo), art. 2, al. 3

% Conférence suisse des secrétaires municipaux, Réflexions sur le statut professionnel du secrétaire municipal, édition 2008,
p. 15

? Commune de Brigue-Glis, réglement du personnel, art. 3

10 SAIC, rapport, Uberpritfung der Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen bei den Grossrats- und Staatsratswahlen vom
Mitirz 2017, 14 janvier 2019, p. 2

" 1bid., p. 1

2 Thid., p. 2
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effectuées précisément lors des élections du 5 mars 2017 ne sont pas connues. Les
premiéres irrégularités ont été découvertes par des membres du bureau de dépouillement
le vendredi 3 mars 2017. Ces personnes et le responsable des élections de la commune
ont ensuite pris la décision d'enquéter sur les causes de ces irrégularités. On ignore
également dans quelle mesure la présidente du bureau électoral du premier tour a été
informée de la situation et impliquée.

2.3.2 Concentration des responsabilités

Dans la commune de Brigue-Glis, la responsabilité de l'execution opérationnelle et du
déroulement des élections et votations repose de factfo uniquement sur le responsable des
élections et son équipe. Lors des élections de mars 2017, il était & la fois responsable des
élections, président du bureau électoral (deuxiéme tour) et président du bureau de
dépouillement, excepté pour le premier tour, ol il n'était pas président du bureau électoral.

Il faut souligher que, selon la loi (art. 37 ou 70 LcDP), le conseil communal doit tenir
compte équitablement des partis ou groupements politiques représentés dans la commune
lorsqu'il choisit les présidents, les secrétaires et les membres des bureaux électoraux et
des bureaux de dépouillement.

2.3.3 Composition du bureau électoral et du bureau de dépouillement

Aucune autre prescription légale n'est donnée sur le profil des personnes, excepté la
condition qt’elles soient inscrites au registre électoral. L'indication réiterée d'equilibre
politique & observer lors du choix des personnes responsables pour les bureaux
compétents aux articles 37 (désignation du bureau électoral} et 70 (désignation du bureau
de dépouillement) de la L.cDP peut toutefois étre interprétée en ce sens que le législateur
prévoit, outre la responsabilité générale des élections et des votations assumée par les
autorités communales, que des personnes externes a l'administration municipale
(rattachées & des partis politiques) soient au moins en partie responsables de la tenue et
du déroulement des élections.

Il est encore mentionné que larticle 37 LcDP concernant la désignation des membres du
bureau a été modifié par la décision du 14 décembre 2017:

«le droit actuel ne précise pas qui peut fonctionner dans un bureau électoral de vote. La question est
souvent posée et il convient de la régler. Elle concerne aussi le bureau de dépouillement (cf. infra, ad
art. 70, p. 9). En fait, la méme solution doit 8tre refenue pour les bureaux élecloraux et de
dépouvillement, puisque le bureau élecioral peut fonclionner comme bureau de dépouillerment (arl. 67
al. 3 LcDF).

Le nouvel al. 1 prévoit qus les membres des bureaux électoraux doivent élre inscrits dans le registre
élactoral de la commune. En d'aufres fermes, il fauf exercer ses drofts politiques dans la commune pour
fonctionner au sein du bureau électoral. Cetle exigence répond a une cerfaine logique. Par souci de
simplification, il nest pas jugé ulile de prévoir des exceptions {on peut penser aux conseillers
communaux qui ne sont pas domicilies dans la commune el qui n'y exercent pas leurs droits politiques).

Cetle régle n'empéche pas le personnel de Fadministration communale qui ne répend pas a celle
condition — pour des raisons de domicile, d'dge ou de nationalité — d'accomplir des tdches
administratives en appuf pour fe bureau électoral mais sans étre formellement membre de celui-ci.s"™

Ainsi, le personnel communal peut faire partie du bureau. La question de savoir si un
employé communal peut cumuler les fonctions de responsable des élections, de président
du bureau électoral et de président du bureau de dépouillement reste toutefois ouverte.
Concernant les difféerentes maniéres de procéder dans les communes touchées par la
fraude électorale, il s'avére aussi que la question de savoir qui peut étre membre cu
président du bureau électoral et du bureau de dépouiliement n'est pas clarifié.

A Naters, par exemple, le secrétaire communal, en tant que responsable des élections, est
indiqué officiellement comme président du bureau électoral et du bureau de
dépouillement.’ Cefte commune présente aussi une concentration des responsabilités,
mais en la personne du secrétaire communal, contrairement a Brigue-Glis.

13 Conseil d’Btat du canton du Valais, Message accompagnant le projet de modification de la loi sur les droits politiques
{LcDP) et te projet de modification de la loi d’application de ta loi fédérale sur les droits politiques (LALDP), 2017, p. 10
B SAIC, ibid., p. 1
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Dans la commune de Viége, tous les présidents du bureau électoral désignés pour les
scruting du 5 mars et du 19 mars étaient des conseillers communaux. En outre, la direction
générale des élections est subordonnée au secrétaire communal, «responsable des
bureaux de votation et d'élection».'s A Viége, conformément & ['organigramme, le
secrétaire communal, en tant que responsable des bureaux, est subordonné aux

présidents pendant 'ensemble du processus.

Comme déja mentionné, le responsable des élections de la commune de Brigue-Glis était a
la fois «responsable des élections et votations» pour les autorités communaltes, président
du bureau électoral et président du bureau de dépouillement, du moins lors du deuxieme
tour. La question de la légalité de cette concentration opérationnelle specifique des
responsabilités dans les mains d'un employé communal & Brigue-Glis ne peut pas étre
tranchée ici, puisqu'il n'existe pas de disposition légale concernant fa compaosition de ces
autorités électorales opérationnelles. Toutefois, la répartition des responsabilités peut tout
a fait avoir une influence sur le constat et fa prévention d'irrégularités.

2.3.4 Conséguences surles actions de la police des opérations

2.3.4.1 Compétences de la police des opérations

La concentration des responsabilités, 'absence de décisions de désignation formelles et le
mangue de clarté des régles légales concernant la composition des bureaux compétents
peuvent influencer les taches de la police des opérations electorales et pourraient mener a
des violations des dispositions de la LcDP. Selon la loi, seules les personnes designees
officiellement sont habilitées, dans le cadre de leurs compétences, a intervenir dans les
opérations électorales pour en garantir la légalité.

Par exemple, selon l'art. 40 LcDP, le bureau électoral exerce la police des opérations qui
lui sont confiées, donc sous la responsabifité du président du bureau. En outre, ies bureaux
électoraux sont responsables de la police des opérations électorales (art. 60 LcDP):

«Les bureaux électoraux assurent fe secret st la régularité du vofe, maintiennent fordre et la tranquillite
dans les locaux de vote et dans les abords immeédiats et empéchent tout acte illicite. Ils doivent expufser
toute personne qui, @ lintérieur ou & lextérieur du local, importune les citoyens ou lrouble les
opérations. lls peuvent au besoin et par intermédiaire du président de la commune, requérir
Pintervention de la police communale, a défaut de la police cantonale.»

2.3.4.2 Actions de police des opérations

|| faut toutefois souligner gue les scénarios d'intervention indiqués a I'art. 60 LcDP pour les
responsables du bureau électoral se rapportent & des événements qui ont lieu pendant la
votation & proprement parler dans les locaux de vote ou lors de Forganisation des urnes et
du dépouillement. Les actions de police des opérations définies par la LcDP concernent le
déroulement du vote a proprement parler {(gestion des votes par correspondance regus par
poste ou remise de I'urne ou des votes a la commune) et du dépouillement.

En raison des faits connus qui ont entrainé une fraude électorale en 2017, il n'apparait pas
comment les responsables et les membres du bureau électoral et du bureau de
dépouillement a Brigue-Glis auraient pu empécher les actes illicites commis avant et
pendant le premier tour au sens d'une garantie d'un déroulement légal du vote. Les
infractions ont &été commises sans que les personnes concernées ne le sachent et en
paraliéle a leur vote, soit en dehors du domaine de responsabilité du bureau électoral en
matiére de police des opérations.

Ainsi, les responsables et les membres du bureau électoral et du bureau de dépouillement
nont pu que constater les irrégularités au moment du premier tour et du depouillement
partie! correspondant le vendredi 3 mars 2017, sans toutefois pouvoir les empécher et les
corriger. Grace au scannage a double d'une enveloppe de vote, une premiére irrégularité
de la sorte a ensuite été deécouverte et annoncée. Aprés que d'aufres enveloppes
suspectes ont été découvertes, les responsables ont décidé de passer en revue les cartes
de vote le lundi aprés les &lections afin d'examiner les signatures.

5 Commune de Vigge, réponse au questionnaire du SAIC, 31 octobre 2018, p. 1
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2.4 Compétence en matiére de constat

Lors de Fexamen du 6 mars 2017, les responsables du bureau électoral et du bureau de
dépouillement de Brigue-Glis ont finalement extrait 45 cartes de vote de leur propre
initiative, en identifiant les signatures au feutre suspectes. Cela a été communiqué le
lendemain au secrétaire municipal. Lors du deuxiéme tour, les responsables du bureau
électoral et du bureau de dépouillement n'ont aussi pu que constater les actes iflicites.
Toutefois, ils avaient connaissance des irrégularités constatées lors du premier tour. Ainsi,
les responsables se sont montrés particulierement attentifs, ce qui s'est révélé trés utile
pour l'identification ultérieure. |l faut mentionner & ce propos que les responsables du
bureau électoral et du bureau de dépouillement ont déja fait part de leurs craintes et de
leurs soupgons au secrétaire municipal pendant le dépouillement partiel du deuxiéme tour,
le 17 mars 2017. A lissue du dépouillement partief le vendredi soir, ils ont finalement
informé le secrétaire municipal gu'ils avaient trouvé plus de cent signatures présumeées
falsifices, qu'ils les avaient mises de coté et placées sous clé.

Les responsables du bureau électoral et du bureau de dépouillement de Brigue-Glis ont
agi, d’aprés ce qu'on peut juger, «selon leur intuition», consciencieusement et en toute
bonne foi, au vu de leurs découvertes lors du premier et du deuxiéme tour. On ne peut
juger définitivernent dans quelle mesure ils pourraient avoir enfreint certaines dispositions
de la LcDP par leurs agissements. lis sont certes expressément tenus d’empécher les
votes a double en effectuant un controle et un tri pendant le dépouillement?. Toutefois, il
n'est prévu nulle part que les responsables ou les membres du bureau électoral et du
bureau de dépouillement puissent ou doivent procéder & un nouveau contrdle et a un
nouveau tri des cartes de vote aprés un scrutin. Si cela est autorisé, on ignore aussi & qui
en revient la compétence. Globalement, les dispasitions 1égales en vigueur ne prévoient
pas comment les responsables doivent procéder dans un cas de fraude électorale massive
comme celui-ci. Cependant, les actes des responsables n'ont en aucune maniere favorisé
la fraude électorale, au contraire. Si des dispositions de la LcDP ou de TOVC avaient
effectivement été enfreintes lors de I'examen effeciué par les employés communaux apres
le premier tour, il faudrait renoncer a prendre des mesures disciplinaires.

2.5 Obligation de dénoncer

Finalement, il reste la question de I'obligation de dénoncer: les responsables du bureau
électoral, du bureau de dépouillement et de la commune de Brigue-Glis n'auraient-ils pas
da signaler immédiatement les irrégularités constatées auprés des autorités judiciaires
compétentes?

2.5.1 Pas d’obligation Iégale d’annoncer en matiére de droits politiques

Il faut d’abord mentionner a cet égard que, cantrairement a d'autres textes de loi cantonaux
concernant les droits politiques, la LcDP du canton du Valais ne contient aucune
disposition qui prévoit explicitement une obligation d’annoncer ou de dénoncer pour les
membres du bureau électoral et du bureau de dépouillement.

C'est notamment le cas de la loi sur 'exercice des droits politiques du canton de Fribourg:
Art. 158 — Obligation de denoncer

1 | es membres des autorités cantonales ef communales, des administrations cantonale et communales
et des hureaux électoraux sont tenus de dénoncer les délits et les contraventions en matiére de droits
politiques dont ifs ant connaissance.

Le canton de Vaud prévoit lui aussi une obligation de dénoncer pour les autorités
electorales:

Art. 125 Dénonciation

! Chacun peut dénoncer les infractions dont il a connaissance.

16 Te tri et le contrdle aprés coup des cartes de vote font d’ailleurs partiec du domains de compétences du bureau électoral
{art. 11, al. 2, QVC), en particulier en cas de demandes de duplicata. Les nouvelles cartes de vote ou les nouvelles feuilles de
réexpédition doivent porter la mention «Double» ou «Duplicata», Elles sont remises personnciiement aux dlectours,
éventuelfement sur présentation de leur carte d’identité et avec confirmation de réception. Le bureau électoral garantit que ces
électeurs ne puisseat pas voter deux fois,
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2 | @ bureau, la municipaiité et le préfet sont tenus de les dénoncer.

En Pabsence d’une telle disposition, les responsables du bureau électoral et du bureau de
deépouiliement de Brigue-Glis n'ont par conséquent aucune obligation administrative
expresse d'annoncer de maniére autonome les infractions/falsifications en lien avec la loi
sur les droits politiques aux autorités de poursuite pénale compétentes {police municipale
ou cantonale, ministére public). Le réglement du personnel de la commune de Brigue-Glis
ne prévoit pas non plus une telle obligation pour les employés communaux.

2.5.2 Obligation de dénoncer remplie

Il faut toutefois mentionner que les responsables du bureau électoral et du bureau de
dépouillement avaient annoncé a leur supérieur (secrétaire municipal) les irregularités.

Selon la loi sur les droits politiques, le secrétaire municipal non plus n'est soumis & aucune
obligation spécifique d’annoncer en matiére d’infractions et de violations dans le domaine
des droits politiques, puisque cette obligation d’annoncer n'est pas prévue dans fa L.cDP.
Toutefois, les autorités communales en général et le secrétaire municipal en particulier, en
tant que représentant des autorités, sont bien soumis a 'obligation de dénoncer, comme le
définit Part. 35, al. 1, de la loi d’application du code de procédure pénale suisse (LACPP).
Comme les infractions constatées sont des délits poursuivis d'office, 'obligation de
dénoncer s'appligue ici. Le secrétaire municipal et le président de la commune ont rempli
cette obligation le 21 mars 2017 auprés du ministére public haut-valaisan, en tant que
premiére commune concernée. La plainte pénale a ét¢ déposée par voie hiérarchique
normale. !’

2.5.3 Moment de la dénonciation pénale

La question du moment du dépot de la dénonciation pénale reste ouverte. Les autorités
communales de Brigue-Glis I'ont déposée aprés le deuxiéme tour, le mardi 21 mars 2017.
Les dispositions légales applicables ne contiennent aucune indication claire sur le moment
olt déposer une plainte dans ce cas.

De maniére générale, il faut mentionner que les modalités de I'obligation de dénoncer telle
qu'elle est décrite dans l'article 302 CPP et dans les différentes lois d'application différent
d’un canton a l'autre.

Cette marge de manceuvre peut &tre précisée dans les différentes dispositions d’exécution
et réglements cantonaux. Des directives ont donc été établies par exemple en 2016 pour
les employés de administration cantonale afin d'expliquer les dispositions de l'art. 21,
al. 518, de |a loi sur le personnel de I'Etat du Valais (LPEV). Ainsi, les directives du Service
des ressources humaines (SRH) de novembre 2016 définissent ou du moins précisent
notamment [e constat d'une potentielle infraction pénale, fa voie hiérarchique et le moment
oli déposer la plainte ou transmettre les chservations:

Larticle 21, al. 5, LPEV parle d'une «éventuelle» infraction. Cetle formulation prend en comple le fait
que la responsabiiité d'évaluer sl s'agit d’'une infraction incombe atix autorités pénales et non pas aux
employés. Cela signifie que Fobiigation de dénoncer s'applique déja en cas de soupgon fondé d'une
infraction, ef pas seuiement en cas de certifude.

Neéanmoins, ces directives concernent uniguement les employés d’'Etat et le personnel
enseignant. Comme déja précisé, il n'existe pas de disposition d’exécution ou de directive
spécifigues et applicables aux autorités ou employés communaux concernant la
problématique de la déposition d’une plainte dans le contexte de la fraude électorale de
2017. Les personnes concernées ne sont donc uniguement soumises & l'obligation de
dénonciation génerale de I'art. 35 LACPP.

Selon le code de procédure pénal suisse et sa loi d'application valaisanne, la fraude
électorale est certes un délit poursuivi d'office qui oblige chaque personne qui occupe une

7 Dans les cantons de Vaud et de Fribourg, les bureaux sont expliciterent habilités 4 déposer de maniére autonome des
plaintes en lien avec de potentielles infractions des droits politiques. CE 2.5.1

" Lorsque Pemployé constate une éventuelle infraction qui se poursuit d’office, il en informe immédiaternent Pautorité de
poursuite pénale compétente et le Conseil d’Etat.
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fonction publigue & annoncer les infractions aux organes d'examen compétents dés qu'ils
en ont connaissance. En labsence de dispositions d'exécution claires, il appartient
cependant au fonctionnaire d'évaluer quand son soupgon est suffisamment fondé pour
gu'on puisse parler de connaissance et qu'il permette une dénonciation. La question est
donc de déterminer quel est le niveau de connaissance nécessaire pour entrainer
'obligation de dénoncer.

2.5.4 Différentes interprétations

Les différentes actions effeciuées dans les trois communes illustrent trés bien cela. A
Viége, le «bureau électoral a constaté le 20 mars huit votes a double lors du deuxiéme tour
des élections du Conseil d'Etat (...). Le bureau électoral de Viége en a informé le conseil
communal de Viege le dimanche des élections et a annoncé les irrégularites au ministére
public le lundi déja. Il a laissé au ministére public le soin de procéder & 'examen ultérieur
des urnes déja scellées. Il a ainsi estimé que les irrégularités constatées devaient étre
dénonceées par la commune dans tous les cas et que c'était aux autorités pénales, et non a
la commune, de déterminer s'il s'agissait d'une fraude électorale.»'®

Par contre, le point de vue de la commune de Brigue-Glis est différent: les irrégularites
doivent d’abord &tre constatées par les autorités communales, et ce n'est qu'ensuite quon
décide si les actes nécessitent une dénonciation ou pas. Selon les affirmations du
secrétaire municipal de Brigue, ce jugement reléve de la «marge d’appreciation de sa
fonction».2

De son cété, la commune de Naters a manifesté sa volonté de dénoncer déscrmais tout de
suite les irrégularités aprés les événements qui ont eu lieu pendant les élections de 2017:
«Si des votes a double sont constatés lors des dépouillements, il faut dénoncer ces
irégularités au plus tard le lundi suivant le scrutin, en concertation avec le président de la
commune. Les enquétes du ministére public doivent déterminer si on est en présence
d'une infraction pénale.»?!

2.5.5 Pas de consequences administratives

A posteriori, il s'avére gue la Ville de Brigue-Glis aurait déja pu déposer une dénonciation
aprés le premier tour (ou éventueliement déja pendant le dépouillement partiel du vendredi
3mars 2017). Du point de vue pénal, le comportement du secrétaire municipal
(responsable de I'administration de la commune) w'est pas pertinent selon le ministére
public. Du point de vue du droit administratif, il n'y a pas non plus de base legale justifiant
de sanctionner la passivité des autorités communales. Ni la LeDP ni 'OVC ne contiennent
de dispositions d’exécution a ce sujet.

Il convient encore de souligner que le président de la commune de Brigue-Glis était en
vacances pendant toute la période des deux tours électoraux, et le secrétaire municipal wa
pas pu Fatteindre. La LcDP ne prévoit aucune compétence expresse pour le président de
commune dans 'ensemble de la procédure électorale, excepté en ce qui concerne |a police
des opérations.??

Toutefois, indépendamment des irrégularités constatées pendant les élections 2017 et
compte tenu des potentielles infractions aux dispositions prévues par 'art. 60 LcDP (secret
et régularité du vote, ordre et tranquillité dans les locaux de vote) ainsi que de son réle de
responsable de la Ville, ahsence du président et limpossibilité de Tatteindre sont
difficilement comprehensibles.

 \Walliser Bote, «Naters plant Sofortmassnahmeny, 29 juin 2017

* Walliser Bote, «Brogli handelte in Eigenregie», 4 septembre 2017
2 Watliser Bote, «Naters plant Soforimassnahmeny, 29 juin 2017

2 Art. 60 LeDP
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3. Conclusion

Dans le cadre de cette enquéte administrative, selon les informations a disposition, il faut
constater gu’aucune mesure disciplinaire au sens de l'art. 221 LcDP ne doit étre prise a
lencontre des autorités communales et électorales responsables de la commune de
Brigue-Glis en lien avec les fraudes électorales commises lors des élections du Grand
Conseil et du Conseil d’Etat.

Ni Forganisation particuliére des responsables des élections & Brigue-Glis ni Forganisation
complexe des responsabilités, qui est partiellement due a des ambiguités juridiques, ne
peuvent &tre contestées du point de vue du droit administratif. En raison du caractére
exceptionnel de la situation, les actes des responsables opérationnels des élections
doivent étre vus comme corrects. Des sanctions disciplinaires administratives pour des
eveniuelles infractions sans incidence sur les conséquences de la fraude apparaissent
disproportionnées. Finalement, la marge d'interprétation en matiére d'obligation penale
générale de dénoncer conduit & la conclusion que, a posteriori, on peut certes dire que la
dénonciation a été déposée tardivement, mais que cela ne peut pas étre sanctionné par
une mesure disciplinaire administrative.

Les fraudes électorales qui ont été commises en 2017 dans le Haut-Valais sont, de par leur
ampleur, unigues dans I'histoire électorale suisse. Le vol systématique des documents de
vote dans les boltes aux lettres, la falsification de ces documents et la fraude électorale
commise au moyen de 193 bulletins falsifiés font figure d’exceptions.

Le traitement aprés coup d'un tel cas prend beaucoup de temps et n'est pas trés efficace
tant au niveau des conséquences politiques? qu'a celui de ta question des responsabilités
administratives. La priorité est donc de tout faire en amont pour qu'un tel scénario ne
puisse pas se reproduire.

Il serait opportun de renforcer les mesures de sécurité et de contrdle, notamment en ce qui
concerne le constat et Tinterprétation de potentielles irrégularités systématiques.?® Les
systémes de dépouillement pourraient étre unifiés.? 1| serait également indiqué de clarifier
au moyen dinstructions opératoires le comportement que le personnel électoral doit
adopter dans une situation exceptionnelle et réfléchir & lintroduction d’une obligation
générale de dénoncer en cas de soupgon fonde de fraude électorale

’;I_IDP Spoerri

Chagt/zzeiier d'Etat

2 Markus Muller / Ueli Friederich, rapport, ,, Validierung der Gesamterneuerungswahi des Grossen Rates vom 5. Marz 20179,
2 avril 209

* Blocage du logiciel de scan lorsque des irrégularités sont signalées, puis déverrouiifage par une tierce personne {p. cx. le
responsable des élections, les autorités communales, etc.) Annulation du code-barre originat lorsqu’un duplicata est demandé,
B Lg canfon en aurail déja la compétence, du moins selon Iart. 74, al. 3, LeDP: le Conseil d*Etat peut mettre 4 disposition ou,
aprés concertation avec la Fédération des communes, imposer un systéme de dépouillement informatisé uniforme pour toutes
les communes.

% On trouve par exemple aussi une obligation de dénoncer définie explicitement pour les infractions aux prescriptions [égales
dans la loi cantonale sur la chasse (art. 28, al. 1, let. ) et dans ia loi vétérinaire cantonale {art. 17, al. 5).
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