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Le controlling dans la planification directrice cantonale

Marco Keiner, Nicolas Mettan, Barbara Schultz,
Zurich et Lausanne

1 La gestion actuelle du plan directeur cantonal est
déficiente

Dans la pratique actuelle de la planification directrice,
un remaniement intégral du plan directeur a lieu en
regle générale tous les dix ans. Le plan directeur reste
le plus souvent inchangé durant toute sa durée de vali-
dité, et sa gestion se fait de maniére peu systématique.
Jusqu’a la prochaine évaluation, qui est généralement
faite peu de temps avant la révision compléte, I'effi-
cacité du plan directeur ne peut étre appréciée que
de facon sommaire. Une vue d’ensemble des évolu-
tions souhaitées et non souhaitées de méme que des
effets entrainés par les mesures du plan directeur fait
habituellement défaut, de sorte qu’il n’est pas possible
d’intervenir pour réorienter et corriger des tendances
erronées. Ce probleme est connu depuis des années
(Conférence des offices romands d’aménagement du
territoire (CORAT) 1993, EcLi, RINGLI & SCHMIDT
1995) mais n’a pas pu étre résolu de maniére satisfai-
sante a ce jour. Le plan directeur souffre donc encore
d’un manque d’efficacité.

La question de la dynamique d’un plan directeur can-
tonal redevient importante eu égard a la stratégie
poursuivie par ’Office fédéral du développement ter-
ritorial (ODT) d’orienter ’'aménagement du territoire
vers le principe de la durabilité.

Or, un développement spatial axé sur le principe de la
durabilité nécessite précisément que des moyens de régu-
lation soient mis en ceuvre. Il s’agit de prendre les dispo-
sitions qui s'imposent pour pouvoir identifier les écarts
par rapport au cours que doit suivre I'aménagement du
territoire et procéder a d’éventuelles corrections.

Il existe des instruments capables de contrbler et
d’orienter la mise en ceuvre des objectifs et des mesu-
res découlant des plans directeurs cantonaux. Ces ins-
truments peuvent aussi contribuer a vérifier si les déve-
loppements souhaités ont bien eu lieu. Des évolutions
spatiales non durables peuvent ainsi étre décelées a un
stade précoce et corrigées a I’aide de mesures adéqua-
tes. Ces instruments sont le monitoring, le controlling
et le benchmarking (appuyés par des indicateurs). Un
développement spatial durable (et une planification
directrice continue) n’est guére envisageable sans le
recours a une telle instrumentation (KEINER, SCHULTZ
& Scumip 2001).

L’instrument central de ce systeéme, le controlling, est
présenté ci-aprés et son utilité pour la planification
directrice cantonale est discutée. Prochainement, un
outil de travail sur I'intégration de la problématique
du développement durable dans la planification direc-
trice sera mis a la disposition des cantons (INFRAS/
ORL/C.E.A.T. 2001).

2 Définition du controlling

Le controlling est une notion relativement floue. Dans
la littérature anglo-américaine sur le management,
la fonction de «controlling» est présentée comme
I'une des composantes du processus de gestion, a c6té
d’autres notions telles que «planning», «coordinating»,
«organizing» ou «directing». Aux Etats-Unis, le con-
cept du conrtrolling existe depuis les années 30. II
tire ses origines non pas de la théorie de I’économie
d’entreprise mais de la pratique entrepreneuriale. En
Europe occidentale, le controlling ne s’est imposé que
vers les années 70. Il est aujourd’hui compris comme
instrument d’une conduite d’entreprise globale, pros-
pective et axée sur les objectifs dans le circuit des dis-
positifs de planification, de mise en ceuvre, de contrdle
et de (ré-)orientation. Il constitue ainsi le pilier d’'un
systeme supérieur de gestion d’entreprise comprenant
par ailleurs le systéme d’organisation, la gestion du
personnel et la conception directrice de I'entreprise.
Le controlling se compose des objectifs poursuivis par
I’entreprise et des mesures prévues pour y parvenir.
Des comparaisons constantes entre ce qui doit &tre
et ce qui est (objectifs/réalité) permet a la direction
de I'entreprise de savoir si les objectifs établis ont
été atteints. Une analyse continue et étayée de tout
éloignement des objectifs dans un systéme de «repor-
ting» détermine les mesures a prendre pour réorien-
ter le cours des choses. Il parait déja clair a ce stade
que «controlling» n’est pas tout a fait synonyme de
«contrdle» mais qu’il correspond plutét au sens de «to
control» (= conduire, réguler).

Abrégé apostillé au préalable de I'étude «Planification direc-
trice cantonale et développement durable», élaborée par
INFRAS/Institut pour I'aménagement national, régional et
local (ORL)/Communauté d’études pour I'aménagement du
territoire (C.E.A.T.); autorisé par I'Office fédéral du dévelop-
pement territorial (ODT).
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Controle de réalisation des objectifs
Controle de validité des objectifs

Controle d'exécution
Controle des effets

Niveaux de controlling

Niveau stratégique (principes directeurs)

Niveau opérationnel (mesures visant a assurer la coordination)

== Indicateurs principaux

— Processus participatif

— Listes de controle

« Indicateurs

Fig. 1: Les différents niveaux de controlling dans la planification directrice

The different levels of controlling in directive planning
Die einzelnen Ebenen des Richtplan-Controlling

3 Le controlling permet une planification directrice
continue et axée sur les résultats

Le controlling dans la planification directrice est un
instrument de conduite pour I’adaptation continue du
plan directeur. L’état des lieux mis en évidence par les
controdles de réalisation des objectifs, de I'exécution et
des effets est comparé aux objectifs visés et au plan
d’action (état souhaité). Au besoin, des mesures sont
définies pour parer a des développements spatiaux
non souhaités. Le Guide «Le plan directeur cantonal»
(Office fédéral de I’'aménagement du territoire - OFAT
1997) considérait déja le controlling comme «compo-
sante de la planification directrice». Pour un plan direc-
teur cantonal, congu comme un instrument de conduite
moderne dont I'efficacité doit pouvoir étre mesurée, la
procédure de controlling constitue un mécanisme de
contrdle qui accompagne tout le processus.

En avertissant de la nécessité d’intervenir et d’adap-
ter le plan directeur, le controlling contribue a dynami-
ser la planification directrice. Son efficacité s’en trouve
renforcée, ce qui répond au principe d’un développe-
ment durable (Communauté d’études pour I’aména-
gement du territoire — C.E.A.T. 2000). Pour qu’il ait
caractere contraignant pour les autorités, le control-
ling du plan directeur devrait étre intégré dans le plan
directeur lui-méme. Sous forme de mesure visant a
assurer la coordination, le controlling devrait devenir
une tdche permanente de la planification directrice
dont la procédure, les compétences et la périodicité
sont fixées de maniére précise.

Le controlling du plan directeur n’est pas séparé des
autres plans et instruments de coordination du canton.
Il doit donc s’insérer sans contradiction dans un sys-
teme global supérieur d’évaluation de la politique can-
tonale. S’il existe déja un systéme de controlling d’or-
dre supérieur au sein d’'une administration cantonale

ayant introduit des réformes de type NGP (Nouvelle
gestion publique), le controlling du plan directeur doit
y étre adapté et doit surtout préciser — sur la base du
plan directeur cantonal - les effets qu’'ont les interven-
tions de I'Etat sur I’organisation du territoire. Le con-
trolling du plan directeur devrait également étre com-
patible avec des démarches du méme genre existant
déja dans d’autres cantons et a I’échelle de la Con-
fédération.

4 Le controlling du plan directeur a lieu a différents
niveaux

En principe, le controlling fait une distinction entre le
niveau stratégique et le niveau opérationnel. Au niveau
stratégique, les objectifs (= les principes directeurs)
sont soumis a un controle des objectifs et, au niveau
opérationnel, les mesures du plan directeur (= les indi-
cations visant a assurer la coordination) sont soumi-
ses a un controle d’exécution et a un contréle des effets
(GATTI-SAUTER 1995) (cf. figure 1).

4.1 Niveau stratégique

Le contréle des objectifs comprend deux aspects:
Contréle de réalisation des objectifs: En comparant ce
qui doit étre (principes directeurs) et ce qui est (déve-
loppement spatial effectif), on peut constater si les
objectifs de la planification directrice ont été atteints.
Cela ne peut se faire que si les principes directeurs
ont été formulés de facon concrete et selon un ordre
de priorité. L’atteinte des buts peut étre évaluée au
moyen d’indicateurs pertinents. Dans le cadre d’un
concept de controlling, ces indicateurs dits principaux
peuvent étre choisis déja au moment de la définition
des principes directeurs.

Contréle de validité des objectifs: 1l s’agit aussi d’exa-
miner si, du point de vue de I’efficacité de la planifi-
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cation directrice et en fonction des nouvelles tendan-
ces du développement spatial, les principes directeurs
eux-mémes sont toujours opportuns et appropriés ou
s’ils doivent étre révisés, respectivement si les princi-
pes directeurs refletent bien les principaux postulats
en matiére d’aménagement du territoire. Ce proces-
sus peut étre concu de maniére participative, en s’ap-
puyant sur les résultats du monitoring et du controlling
ainsi que sur d’autres études de base.

Cas type: Programme de controlling du Canton de
Lucerne

Le canton de Lucerne est pionnier dans ce
domaine: en 1998 déja, il a développé un concept
(interne) de controlling pour le plan directeur.
Celui-ci est notamment basé sur I’étude comman-
dée en 1995 par la COSAC: «Exigences en matiere
de contrdle et de mise a jour d’un plan directeur
cantonal».

Ce concept est aujourd’hui sur le point d’étre ter-
miné avec le soutien de la division de planification
du paysage et de I’environnement (LEP) de I'ins-
titut ORL a I’EPFZ. Un intérét primordial est
accordé a I’élaboration des indicateurs de control-
ling du plan directeur cantonal (PDC) au niveau
stratégique. Ces indicateurs sont basés sur le jeu
d’indicateurs de I'outil de travail (INFRAS/ORL/
CE.A.T. 2001), ce qui permet une comparaison
avec d’autres cantons (benchmarking), et spécifiés
selon les principes directeurs du PDC du canton de
Lucerne.

4.2 Niveau opérationnel

Contréle d’exécution: Ce contrdle consiste a vérifier
si les mesures visant a assurer la coordination et des-
tinées a atteindre les objectifs stratégiques ont été exé-
cutées et quelles ont été les ressources utilisées a cet
effet. On peut envisager pour cela de mettre a jour les
différentes fiches d’objet, respectivement de coordina-
tion, du plan directeur au moyen de listes de controle
dans une application de la banque de données (état
d’avancement de la planification: information préala-
ble — coordination en cours — coordination réglée).

Contréle des effets: L'évaluation des mesures de coor-
dination a pour but de savoir si leur mise en ccuvre
a déployé des effets et si ces effets vont dans le sens
voulu. Une série d’indicateurs permet d’établir si et
dans quelle mesure elles ont contribué a atteindre les
objectifs fixés par les principes directeurs. Si le controle
des effets révele que les mesures de coordination n’ont
pas entrainé les effets escomptés, il convient de les
adapter. Il serait assurément trop long et cofiteux de
vouloir examiner toutes les mesures d’aménagement
d’un plan directeur a I’aide d’indicateurs. Les mesures

visant 4 assurer la coordination devraient donc étre
hiérarchisées. Et pour celles considérées comme prio-
ritaires, il conviendrait de définir des indicateurs lors
de la mise au point du concept de controlling.

Cas type: Contrdle d’exécution des mesures du plan
directeur du Canton du Valais visant 4 assurer la
coordination

Pour la gestion et la mise en ceuvre de son plan
directeur, le canton du Valais a adopté une méthode
de planification continue. Gréce a cette démarche,
le Valais a pu faire ’économie d’un remaniement
intégral du plan directeur, comme le prévoit la loi
sur ’aménagement du territoire.

Une analyse de I'évolution et de la situation de
I’aménagement du territoire dans le canton est
effectuée au début de chaque année en vue d’orien-
ter la planification cantonale et d’établir le pro-
gramme de travail pour I’'année a venir. Un bilan
des modifications du plan directeur intervenues au
cours de I'année écoulée est également effectué.

C’est ainsi que depuis I’adoption du premier plan
directeur en 1988, une trentaine d’études d’ap-
profondissement ont été menées et que 66 fiches
de coordination ont été révisées et transmises a
I'autorité fédérale pour approbation. Chaque année,
toutes les instances concernées par la planification
directrice regoivent un exemplaire des fiches de
coordination modifiées et sont priées de les insérer
dans le classeur du plan directeur, permettant a
celui-ci d’étre constamment a jour.

5 Indicateurs pour le controlling du plan directeur

Un indicateur est une unité de mesure ou d’observa-
tion qui décrit un état de faits ne pouvant pas €tre
appréhendé directement. L'intérét réel ne porte pas
sur 'indicateur lui-méme mais sur I’état indiqué des
faits. Il doit donc exister une relation causale entre
le fait indiqué et I'indicateur. L'utilité des indicateurs
dépend avant tout de leur aptitude a refleter des états
de fait avec justesse (BLANCHET & NOVEMBER 1998).

Les indicateurs sont la pour produire des informations
facilement compréhensibles et mesurables sur le déve-
loppement spatial. IIs servent a créer les bases d’une
évaluation objective des choses et contribuent de ce fait
a |'objectivation des processus de décision et au controle
de I'efficacité des mesures. Ces fonctions des indicateurs
sont les mémes dans la planification directrice, et c’est
pourquoi ils constituent une assise indispensable tant
du monitoring et du controlling que du benchmarking
(KEINER, ScHuLTZ & ScHmip 2001) (cf. tableau 1).
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Objectifs du
développement durable
appliqueés a
I’aménagement du

territoire

Indicateur principal

Valeur-cible

Densifier le milieu bati
et utiliser le sol avec
parcimonie

Dimension des zones a batir déja
construites

resp. augmentation aussi
faible que possible

Dimension des zones a batir non
construites (réserves de zones a
batir)

Taux d’utilisation: rapport entre la
surface brute de plancher construite
et la totalité de la surface brute de
plancher légalement admise

Proportion des surfaces urbanisées
et de transport par rapport a la
superficie totale du canton

Surface de zone a batir par habitant,
resp. par personne active

Réduire le trafic en
harmonisant le déve-
loppement de I'urba-
nisation et les trans-
ports publics et pro-
mouvoir un tourisme
compatible avec
I’environnement

Répartition modale: prestation de
transport en personnes-kilométres
par mode de transport et but de
déplacement

Réduire la part du trafic
motorisé individuel

Part de la population desservie par
les transports publics

(périmétres: train 500m,
bus/tramway 250m; cadence:
minimum 30 minutes)

Emissions de CO, par habitant et
par année

Réduction de 10% entre
2000 et 2010

(SuisseEnergie)

Garantir la qualité de
Penvironnement, pro-
téger la population des
dangers naturels ainsi
que des nuisances et
des risques produits
par le traitement des
déchets et les
décharges

Part de la population exposée a des
nuisances causées par le bruit,
supérieures a la valeur limite
d’immission (60 dB (A))

Respect des valeurs limites
d’émission selon
I'ordonnance sur la
protection contre le bruit
(OPB)

Qualité de I’air dans les zones urba-
nisées

+

Respect des valeurs limites
d’émission selon
I’ordonnance sur la

protection de I’air (OPair)

Proportion de surfaces contaminées
déja assainies et répertoriées par
rapport a la surface totale des sites
contaminés et potentiellement
contaminés, recensés par le cadastre

+

Tab. 1: Objectifs du développement durable appliqués a I'aménagement du territoire, indicateurs principaux
pour le contréle de réalisation des objectifs et valeurs-cibles (les indicateurs principaux traduisent I’évolution
dans le temps).

Sustainable spatial development objectives, key indicators for strategic controlling and goals (the key indicators
expressing an evolution in time).
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Part de la population vivant dans les
zones de dangers (dangers naturels,
risques techniques)

Mettre en réseau, Volume des batiments hors de la zone =o0u-
sauvegarder et valoriser | a batir
les paysages intacts et : 4
paysag . Proportion de surfaces paysagéres non +
proches de I’état nat urel p
morcelées
Proportion de zones protégées par =ou +
rapport a la superficie totale
Viser une décentrali- Part de la population pouvant attein- +
sation concentrée des dre le prochain centre régional par les
activités écono miques, transports publics en moins de 45
des fonctions dévolues minutes
aux centres et des pol : :
S poles Proportion de personnes actives dans +

urbains

les poles de développement par rap-
port au total de la population active
dans le canton

Utiliser I’énergie de
maniére efficace et
rationnelle

Consommation globale d’énergie par
groupe de consommateurs et par agent
énergétique

Réduire la consommation
d’énergies fossiles de 10%
jusqu’en 2010

(SuisseEnergie)
Garantir P’accés au Part de surface brute de plancher =ou+
facteur de production sol | disponible pour I'industrie, le com-
dans les pdles de merce et les services dans les pdles de
développement développement
Garantir I’accés aux Part de la surface d’habitat et d’infra- +
services de base dans les | structure avec raccordement au cable
domaines de I’énergie et | et réception GSM (resp. UMTS)
des télé communications . P s .
Evolution des prix (énergie, télécom- uniforme
munications) dans les régions péri-
phériques par rapport aux régions
urbaines
Conserver et mettre en Proportion de surface exploitée de +

valeur les paysages
ruraux par une exploi-
tation agricole naturelle

facon écologique par rapport au total
de la surface agricole

20% de la surface agricole
utile

(Paysage 2020)

Surface totale d’assolement

selon les exigences posées par
le Plan sectoriel des surfaces
d’assolement (SDA)

Protéger les sites
construits et les paysages
typiques dignes d’étre
conservés

Nombre de sites naturels et construits
inventoriés

=0u+

Légende: + doit augmenter ; = doit rester identique ; - doit diminuer

Suite: Raumplanerische Nachhaltigkeitsziele, Leitindikatoren fiir das Zielerreichungscontrolling und Zielgrissen
(die Leitindikatoren verstehen sich jeweils als Entwicklungsgrisse iiber die Zeit).

Source: INFRAS/Institut fiir Orts-, Regional- und Landesplanung ORL/Communauté d’études pour
’'aménagement du territoire C.E.A.T. (2001)
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Les indicateurs ne peuvent toutefois pas mesurer tous
les objectifs de la planification directrice et ne recou-
vrent qu’'une partie du développement spatial effectif.
En outre, maints indicateurs ne refletent qu’indirec-
tement la relation de causalité existant avec la pla-
nification directrice, car le plan directeur n’est qu’un
élément parmi beaucoup d’autres qui déterminent le
développement spatial. Il est parfois difficile d’établir
avec certitude si c’est réellement I’action du plan direc-
teur qui a fait évoluer les conditions spatiales dans le
sens souhaité. En cela, il ne faut pas perdre de vue que
c’est 'interprétation des indicateurs qui leur donne
leur signifiance et que les données quantitatives doi-
vent toujours étre complétées par des appréciations
qualitatives. Il conviendrait donc d’évaluer dans quelle
mesure un développement donné a été influencé par
I’application du plan directeur et dans quelle mesure
ce développement est dii a d’autres facteurs d’in-
fluence.

6 Réalisation du controlling du plan directeur

L’élaboration d’un systeme de controlling pour la pla-
nification directrice étant une terra incognita pour
la plupart des cantons, ’Office fédéral du dévelop-
pement territorial (ODT), en collaboration avec I’Of-
fice fédéral de I’environnement, des foréts et du pay-
sage (OFEFP) et le Secrétariat d’Etat a I’économie
(SECO) a chargé la division de planification du pay-
sage et de I’environnement (LEP) de I'Institut pour
’'aménagement national, régional et local (ORL) a
PEPFZ, la Communauté d’études pour I’aménage-
ment du territoire (C.E.A.T.) et le burcau INFRAS
d’élaborer un outil de travail. Ce document (INFRAS/
ORL/C.E.A.T. 2001) visant a aider les cantons a éla-
borer un systéme de controlling spécifique édité par
I’Office fédéral du développement territorial (ODT),
I’Office fédéral de 'environnement, des foréts et du
paysage (OFEFP) et le Secrétariat d’Etat a I'écono-
mie (SECO). Au-dela, il sera judicieux d’instaurer
des groupes de travail intercantonaux pour I'échange
d’expériences, par exemple dans le cadre de la Con-
férence suisse des aménagistes cantonaux (COSAC),
ou a I'échelle romande, dans le cadre de la Con-
férence des offices romands d’aménagement du terri-
toire (CORAT). Une telle coopération permettrait de
créer des synergies entre cantons aussi bien au stade
de la conception qu’a celui de la mise en application
ultérieure.

Un controlling du plan directeur devrait pouvoir s’ef-
fectuer a intervalles rapprochés mais aussi a des cofits
supportables. A I'instar de I’observation «continue»
du territoire, un controlling «axé sur le processus» ne
signifie pas que quelqu’un doive s’en occuper en per-
manence tous les jours. Mais, d’autre part, le risque

existe aussi que le controlling soit noyé par les affai-
res courantes. Pour toutes ces raisons, il serait judi-
cieux de coupler le controlling a d’autres échéances.
Le compte-rendu périodique a I'attention de 1’autorité
fédérale pourrait étre I’'occasion de communiquer tous
les quatre ans les résultats du controlling au niveau
stratégique (contréle des objectifs — adaptation de
principes directeurs).

En revanche, au niveau opérationnel, les intervalles de
controlling devraient étre plus courts (par ex. chaque
deux ans), car les mesures visant a assurer la coordina-
tion exigent une mise a jour permanente pour mainte-
nir le dynamisme de la planification directrice.

Un systeme possible de controlling et des suggestions
pour une palette d’indicateurs principaux sont esquis-
sés dans l'outil de travail (INFRAS/ORL/C.E.A.T.
2001) mentionné. Il servira de point de repére pour la
réalisation du monitoring, du controlling et du bench-
marking au niveau cantonal. Les indicateurs princi-
paux sont des indicateurs qui couvrent un domaine
relativement étendu et qui composent un ensemble
cohérent. Ils doivent mesurer les modifications du
développement spatial intervenues au cours d'une
période donnée. Chaque indicateur principal est assorti
d’une valeur-cible représentée essentiellement par son
évolution souhaitable.

Les conditions topographiques et les structures démo-
graphiques et économiques étant différentes d’un
canton a lautre, les indicateurs principaux et leurs
valeurs-cibles vont différer de canton en canton. Ainsi,
I'organisation finale du controlling sera spécifique dans
chaque canton et pourra étre simplifiée en fonction
des exigences respectives.

Cas type: Controlling du plan directeur du Canton
de Berne

Le nouveau projet du plan directeur pour la par-
ticipation (2001) prévoit d’examiner systématique-
ment le plan directeur quant a son efficacité a con-
crétiser les buts fixés. Une distinction est opérée
entre les effets prévus et les prestations fixées. Un
effet prévu suppose I'existence d’une ligne direc-
trice définie sur le plan politique (niveau stratégi-
que). Une prestation fixée se référe a une prestation
quantifiable devant étre atteinte par I’administra-
tion (niveau opérationnel). Elle est déterminée en
fonction de mesures opérationnelles.

Une fiche de contrdle est établie pour chaque effet
prévu et pour chaque prestation fixée. Cette fiche,qui
contient entre autres des indicateurs et des valeurs
estimées pour I’atteinte des objectifs, est tenue a jour
par le service chargé de I’application des mesures.
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Il est prévu de mettre sur pied un service de con-
trolling qui surveillera la mise en ceuvre des mesu-
res dans les délais impartis. Celui-ci établira tous les
deux ans un rapport de controlling a I’attention de
I’autorité supérieure.

Le controle des effets releve également de la com-
pétence du service de controlling. Ce dernier assem-
ble a cette fin les données provenant du contrdle
des prestations fixées et des résultats tirés de I’ob-
servation du territoire.

7 Le benchmarking dans la planification directrice

Un benchmarking étendu a la Suisse entiere, mais qui
ne doit pas étre un concours de la «meilleure» pla-
nification directrice, serait un complément judicieux
du controlling (KEINER, ScHULTZ & ScHMID 2001). Le
concept du benchmarking a été€ introduit dans la ges-
tion d’entreprise au début des années 80. Il consiste a
mesurer de fagon continue des produits, des services
et des pratiques a 'aune des entreprises les plus fortes
qui dominent la branche. Le benchmarking implique
aussi la recherche des «meilleures pratiques» condui-
sant a des prestations de pointe. Il s’agit non seule-
ment de déceler les écarts de performance par rap-
port a d’autres entreprises mais aussi de trouver et

d’assimiler les méthodes et les démarches permettant
d’améliorer les prestations. Pour mettre en évidence
les différences de performance, on peut se servir
de quelques indicateurs principaux quantitatifs mais
aussi de mesures qualitatives provenant de 'analyse
des données et des informations des entreprises con-
sidérées. Avec I’adoption de méthodes inspirées de la
nouvelle gestion publique, le benchmarking devient
de plus en plus courant dans le secteur public égale-
ment.

Les cantons auraient ainsi I’'occasion de se positionner
dans un cadre plus large et de voir comment et avec
quel résultat des cantons comparables tentent d’orien-
ter le développement spatial par le biais de leur plan
directeur.

Le but d’un benchmarking de la planification direc-
trice est d’accroitre I’efficacité du produit «plan direc-
teur», de mieux structurer le déroulement et I'orga-
nisation de la planification directrice cantonale et de
montrer a quel stade sont parvenus les cantons sur la
voie d’un développement spatial durable. Une com-
paraison avec d’autres cantons permettrait de tirer
des enseignements de leurs «meilleures pratiques», de
prendre conscience de ses propres déficits éventuels
et d’en trouver les causes (MAIER, WEBER & ZUBER
2000).

Plan directeur Monitorin Controllin Reportin
g g P g Rapport
de bench-
Adaptation des objectifs marking
, Bench-
Controlling 27 i fgiponay L
stratégique Pfxn(rpes % Pallette Cont.ro!e. des Conseil d'Etat g
directeurs d'indicateurs objectifs et au Conseil
(tous les 4 ans) e Palette
fédéral R
d'indicateurs pour
tous les cantons
Données
de base
Palette Contréle
Controlling l d'indicateurs des effets
opérationnel
(tous les 2 ans) Mesures Rapportal
visant a : Conseil d'Etat
assurer la Controle
coordination d'exécution

] Adaptation des mesures i

de coordination

Canton

Confédération/
échelon
intercantonal

Fig. 2: Le systeme de monitoring, controlling et benchmarking dans la planification directrice cantonale
The system of monitoring, controlling and benchmarking in cantonal directive planning
Das System von Monitoring, Controlling und Benchmarking in der kantonalen Richiplanung
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8 Vers un systéeme intégré de monitoring, de
controlling et de benchmarking de la
planification directrice cantonale

Le graphique (figure 2) illustre schématiquement une
proposition de schéma intégré de monitoring, de con-
trolling et de benchmarking avec ses effets sur la plani-
fication directrice cantonale.

Au niveau stratégique, les principes directeurs sont
soumis a un monitoring a travers des indicateurs. En
résulte des données et des informations qualitatives
qui servent a un controle des objectifs. Ce contrdle
des objectifs se fait tous les quatre ans et est docu-
menté dans un rapport au Conseil d’Etat et au Con-
seil fédéral. Par la suite, les objectifs du plan direc-
teur peuvent étre adaptés, c’est-a-dire rectifiés selon
le processus prévu par larticle 9 de la loi fédérale
sur I’'aménagement du territoire (LAT) et l’article
9 de I'ordonnance sur I’aménagement du territoire

(OAT).

Les mesures visant & assurer la coordination sont a
soumettre a un contrdle des effets, qui se fait sur la
base d’une palette d’indicateurs, ainsi qu’a un contrdle
d’exécution. Les résultats sont consignés dans un rap-
port annuel ou bis-annuel au Conseil d’Etat et permet-
tent une adaptation des mesures de coordination du
plan directeur.

Le benchmarking, en tant qu’instrument supplé-
mentaire pour la comparaison du développement
spatial cantonal sur le plan suisse, se base sur le con-
trolling stratégique. Il sert comme point de repére
et peut entrainer des adaptations ultérieures des
objectifs.
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Résumé: Le controlling dans la planification
directrice cantonale

La pratique actuelle de I'orientation de la planifica-
tion implique un retoilettage complet de celle-ci a
chaque décennie. Le degré d’efficacité de la planifi-
cation directrice ne peut étre évalué qu’approximati-
vement avant I’évolution suivante, dans la mesure ou
celle-ci n’est entreprise que trés peu de temps avant la
révision générale. Dans beaucoup de cas un apergu des
développements ou effets, souhaités ou non, des mesu-
res envisagées pour la réalisation des objectifs du plan,
fait défaut. C’est pourquoi il n’est pas possible d’intro-
duire des corrections dans I’évolution du développe-
ment spatial.

Une évolution fondée sur le principe du dévelop-
pement durable requiert toutefois de telles possibili-
tés d’intervention. Il importe de mettre au point des
démarches susceptibles de constater en temps utile
les éventuelles déviations et de rectifier le cours de la
planification.

Il existe des instruments qui permettent de surveiller
et d’orienter la mise en ceuvre des objectifs et mesu-
res des plans cantonaux. Ils peuvent aussi contribuer
a I’évaluation du degré de réalisation des objectifs
définis par la planification. Il est ainsi possible de
déceler en temps opportun les développements non
durables et de procéder aux correctifs nécessaires.
Ces instruments s’appellent monitoring, controlling
et benchmarking; ils sont sous-tendus par des indica-
teurs. L'instrument central de ce systeme, le control-
ling, est présenté dans notre étude; son degré d’effica-
cité dans la planification cantonale directrice donne
lieu a une analyse critique. Le recours au monitoring,
au controlling et au benchmarking est indispensable
pour un développement durable et une planification
volontariste dynamique.
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Zusammenfassung: Der Einsatz von Controlling in
der kantonalen Richtplanung

In der heutigen Praxis der Richtplanung findet
im Allgemeinen alle zehn Jahre eine gesamthafte
Uberarbeitung des Richtplans statt. Die Wirksamkeit
des Richtplans kann bis zur nachsten Evaluation, die
meist erst knapp vor der Totalrevision durchgefihrt
wird, nur grob geschétzt werden. Eine Ubersicht iiber
erwiinschte und unerwiinschte Entwicklungen oder
Wirkungen von Massnahmen des Richtplans fehlt in
vielen Fillen. Damit kann auch nicht steuernd und
korrigierend in die rdumliche Entwicklung eingegrif-
fen werden.

Eine am Prinzip der Nachhaltigkeit ausgerichtete
Entwicklung bedarf aber gerade solcher Steuerungs-
moglichkeiten. Es sind Vorkehrungen nétig, um Abwei-
chungen vom gewihlten Kurs erkennbar zu machen
und allfallige Kurskorrekturen einzuleiten.

Es gibt Instrumente, welche die Umsetzung von
Zielen und Massnahmen der kantonalen Richtpldne
tiberwachen und steuern kénnen. Sie konnen auch zur
Bewertung beitragen, ob die erwiinschten Entwick-
lungen eingetreten sind. Nicht nachhaltige raumliche
Entwicklungen kénnen so friihzeitig erkannt und mit
geeigneten Massnahmen korrigiert werden. Solche
Instrumente sind Monitoring, Controlling und Bench-
marking (mit Hilfe von Indikatoren). Das zentrale
Instrument dieses Systems, das Controlling, wird vor-
gestellt und seine Einsatzmdoglichkeit in der kantona-
len Richtplanung wird diskutiert. Fiir eine nachhaltige
rdaumliche Entwicklung und eine «dynamische» Richt-
planung ist der Einsatz von Monitoring, Controlling
und Benchmarking unabdingbar.

Summary: Controlling Tools in Swiss Cantonal
Planning

In Swiss cantonal planning today, the directive plan is
reviewed generally every ten years. The plan is evalu-
ated shortly before the next total revision, thus allow-
ing only a rough estimate of its effectiveness. In many
cases, a survey of the desired and unwanted spatial
developments or effects of the plan’s implementation
is missing. It is therefore difficult to rectify or control
undesired effects of spatial development.

Development that is geared to the principle of sus-
tainability, however, needs exactly such possibilities
of control. Precautionary measures are necessary to
be able to identify course deviations and to allow for
course corrections.

Tools are available which allow the supervision and
control of goals and measures foreseen in the can-
tonal directive plan. They also enable an evaluation of
the success of the desired development. Unsustaina-
ble spatial development can thus be timely recognised
and rectified with appropriate measures. Tools useful
for the above purposes are monitoring, controlling and
benchmarking (with the support of indicators). The
most important of these tools, controlling, is presented
here and its possibilities of application in the cantonal
directive planning are discussed. In order to achieve
sustainable spatial development and a more dynamic
directive planning, the implementation of monitoring,
controlling and benchmarking is essential.
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