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Le Controlling dans la planification directrice cantonale

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

I La gestion actuelle du plan directeur cantonal est
deficiente

Dans la pratique actuelle de la planification directrice,
un remaniement integral du plan directeur a lieu en
regle generale tous les dix ans. Le plan directeur reste
le plus souvent inchange durant toute sa duree de vali-
dite, et sa gestion se fait de maniere peu systematique.
Jusqu'ä la prochaine evaluation, qui est generalement
faite peu de temps avant la revision complete, l'effi-
cacite du plan directeur ne peut etre appreciee que
de facon sommaire. Une vue d'ensemble des evolu-
tions souhaitees et non souhaitees de meme que des
effets entraines par les mesures du plan directeur fait
habituellement defaut,de sorte qu'il n'est pas possible
d'intervenir pour reorienter et corriger des tendances
erronees. Ce probleme est connu depuis des annees
(Conference des Offices romands d'amenagement du
territoire (CORAT) 1993, Egli, Ringli & Schmidt
1995) mais n'a pas pu etre resolu de maniere satisfai-
sante ä ce jour. Le plan directeur souffre donc encore
d'un manque d'efficacite.

La question de la dynamique d'un plan directeur
cantonal redevient importante eu egard ä la Strategie
poursuivie par l'Office federal du developpement
territorial (ODT) d'orienter l'amenagement du territoire
vers le principe de la durabilite.

Or, un developpement spatial axe sur le principe de la
durabilite necessite precisement que des moyens de
regulation soient mis en ceuvre. II s'agit de prendre les dispo-
sitions qui s'imposent pour pouvoir identifier les ecarts

par rapport au cours que doit suivre l'amenagement du
territoire et proceder ä d'eventuelles corrections.

II existe des instruments capables de contröler et
d'orienter la mise en ceuvre des objectifs et des mesures

decoulant des plans directeurs cantonaux. Ces
instruments peuvent aussi contribuer ä verifier si les deve-
loppements souhaites ont bien eu lieu. Des evolutions
spatiales non durables peuvent ainsi etre decelees ä un
Stade precoce et corrigees ä l'aide de mesures adequa-
tes. Ces instruments sont le monitoring, le Controlling
et le benchmarking (appuyes par des indicateurs). Un
developpement spatial durable (et une planification
directrice continue) n'est guere envisageable sans le
recours ä une teile Instrumentation (Keiner, Schultz
& Schmid 2001).

L'instrument central de ce Systeme, le Controlling, est

presente ci-apres et son utilite pour la planification
directrice cantonale est discutee. Prochainement, un
outil de travail sur l'integration de la problematique
du developpement durable dans la planification directrice

sera mis ä la disposition des cantons (INFRAS/
ORL/C.E.A.T. 2001).

2 Definition du Controlling

Le Controlling est une notion relativement floue. Dans
la litterature anglo-americaine sur le management,
la fonction de «Controlling» est presentee comme
l'une des composantes du processus de gestion, ä cöte
d'autres notions telles que «planning», «coordinating»,
«organizing» ou «directing». Aux Etats-Unis, le concept

du Controlling existe depuis les annees 30. II
tire ses origines non pas de la theorie de l'economie
d'entreprise mais de la pratique entrepreneuriale. En
Europe occidentale, le Controlling ne s'est impose que
vers les annees 70. II est aujourd'hui compris comme
instrument d'une conduite d'entreprise globale, pros-
pective et axee sur les objectifs dans le circuit des
dispositifs de planification, de mise en ceuvre, de contröle
et de (re-)orientation. II constitue ainsi le pilier d'un
Systeme superieur de gestion d'entreprise comprenant
par ailleurs le Systeme d'organisation, la gestion du
personnel et la conception directrice de l'entreprise.
Le Controlling se compose des objectifs poursuivis par
l'entreprise et des mesures prevues pour y parvenir.
Des comparaisons constantes entre ce qui doit etre
et ce qui est (objectifs/realite) permet ä la direction
de l'entreprise de savoir si les objectifs etablis ont
ete atteinls. Une analyse continue et etayee de tout
eloignement des objectifs dans un Systeme de «repor-
ting» determine les mesures ä prendre pour reorienter

le cours des choses. II parait dejä clair ä ce Stade

que «Controlling» n'est pas tout ä fait synonyme de
«contröle» mais qu'il correspond plutöt au sens de «to
control» conduire, reguler).

Abrege aposlille au prealable de l'etude «Planification directrice

cantonale et developpement durable». elaboree par
INFRAS/Institut pour l'amenagement national, regional et

local (ORL)/Communaute d'etudes pour l'amenagement du

territoire (C.E.A.T.); autorise par l'Office föderal du developpement

territorial (ODT).
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Niveaux de Controlling
Niveau strategique (principes directeurs)

Contröle de realisation des objectifs <— Indicateurs principaux
Contröle de validite des objectifs < Processus participatif

Niveau operationnel (mesures visant ä assurer la coordination)

Contröle d'execution « Listes de contröle
Contröle des effets 4— Indicateurs

Fig. 1: Les differents niveaux de Controlling dans la planification directrice
The different levels ofControlling in directive planning
Die einzelnen Ebenen des Richtplan-Controlling

3 Le Controlling permet une planification directrice
continue et axee sur les resultats

Le Controlling dans la planification directrice est un
instrument de conduite pour l'adaptation continue du
plan directeur. L'etat des lieux mis en evidence par les

contröles de realisation des objectifs, de l'execution et
des effets est compare aux objectifs vises et au plan
d'action (etat souhaite). Au besoin, des mesures sont
definies pour parer ä des developpements spatiaux
non souhaites. Le Guide «Le plan directeur cantonal»
(Office federal de l'amenagement du territoire - OFAT
1997) considerait dejä le Controlling comme «compo-
sante de la planification directrice». Pour un plan directeur

cantonal, con?u comme un instrument de conduite
moderne dont l'efficacite doit pouvoir etre mesuree, la

procedure de Controlling constitue un mecanisme de
contröle qui aecompagne tout le processus.

En avertissant de la necessite d'intervenir et d'adap-
ter le plan directeur, le Controlling contribue ä dynami-
ser la planification directrice. Son efficacite s'en trouve
renforcee, ce qui repond au principe d'un developpement

durable (Communaute d'etudes pour l'amenagement

du territoire - C.E.A.T 2000). Pour qu'il ait
caractere contraignant pour les autorites, le Controlling

du plan directeur devrait etre integre dans le plan
directeur lui-meme. Sous forme de mesure visant ä

assurer la coordination, le Controlling devrait devenir
une täche permanente de la planification directrice
dont la procedure, les competences et la periodicite
sont fixees de maniere precise.

Le Controlling du plan directeur n'est pas separe des

autres plans et instruments de coordination du canton.
II doit donc s'inserer sans contradiction dans un
Systeme global superieur d'evaluation de la politique
cantonale. S'il existe dejä un Systeme de Controlling d'ordre

superieur au sein d'une administration cantonale

ayant introduit des reformes de type NGP (Nouvelle
gestion publique), le Controlling du plan directeur doit
y etre adapte et doit surtout preciser - sur la base du
plan directeur cantonal - les effets qu'ont les interventions

de l'Etat sur l'organisation du territoire. Le
Controlling du plan directeur devrait egalement etre
compatible avec des demarches du meme genre existant
dejä dans d'autres cantons et ä l'echelle de la Con-
federation.

4 Le Controlling du plan directeur a lieu ä differents
niveaux

En principe, le Controlling fait une distinetion entre le
niveau strategique et le niveau operationnel. An niveau
strategique, les objectifs les principes directeurs)
sont soumis ä un contröle des objectifs et, au niveau
operationnel, les mesures du plan directeur les indi-
cations visant ä assurer la coordination) sont soumi-
ses ä un contröle d'execution et ä un contröle des effets
(Gatti-Sauter 1995) (cf. figure 1).

4.1 Niveau strategique
Le contröle des objectifs comprend deux aspects:
Contröle de realisation des objectifs: En comparant ce

qui doit etre (principes directeurs) et ce qui est
(developpement spatial effectif), on peut constater si les

objectifs de la planification directrice ont ete atleints.
Cela ne peut se faire que si les principes directeurs
ont ete formules de facon concrete et selon un ordre
de priorite. L'atteinte des buts peut etre evaluee au

moyen d'indicateurs pertinents. Dans le cadre d'un
concept de Controlling, ces indicateurs dits principaux
peuvent etre choisis dejä au moment de la definition
des principes directeurs.

Contröle de validite des objectifs: II s'agit aussi d'exa-
miner si, du point de vue de l'efficacite de la planifi-



Le Controlling dans la planification directrice cantonale Marco Keiner, Nicolas Mettan, Barbara Schultz 137

cation directrice et en fonction des nouvelles tendances

du developpement spatial, les principes directeurs
eux-memes sont toujours opportuns et appropries ou
s'ils doivent etre revises, respectivement si les principes

directeurs refletent bien les principaux postulats
en matiere d'amenagement du territoire. Ce processus

peut etre congu de maniere participative, en s'ap-
puyant sur les resultats du moniloring et du Controlling
ainsi que sur d'autres etudes de base.

visant ä assurer la coordination devraient donc etre
hierarchisees. Et pour Celles considerees comme prio-
ritaires, il conviendrait de definir des indicateurs lors
de la mise au point du concept de Controlling.

Cas type: Programme de Controlling du Canton de

Lucerne

Le canton de Lucerne est pionnier dans ce
domaine: en 1998 dejä, il a developpe un concept
(interne) de Controlling pour le plan directeur.
Celui-ci est notamment base sur l'etude comman-
dee en 1995 par la COSAC: «Exigences en matiere
de contröle et de mise ä jour d'un plan directeur
cantonal».

Ce concept est aujourd'hui sur le point d'etre ter-
mine avec le soutien de la division de planification
du paysage et de l'environnement (LEP) de l'ins-
titut ÖRL ä l'EPFZ. Un interet primordial est

accorde ä l'elaboration des indicateurs de Controlling

du plan directeur cantonal (PDC) au niveau
strategique. Ces indicateurs sont bases sur le jeu
d'indicateurs de l'outil de travail (INFRAS/ORL/
C.E.A.T 2001), ce qui permet une comparaison
avec d'autres cantons (benchmarking), et specifies
selon les principes directeurs du PDC du canton de

Lucerne.

4.2 Niveau operationnel
Contröle d'execution: Ce contröle consiste ä verifier
si les mesures visant ä assurer la coordination et des-

tinees ä atteindre les objectifs stralegiques ont ete exe-
cutees et quelles ont ete les ressources utilisees ä cet
effet. On peut envisager pour cela de meltre ä jour les

differentes fiches d'objet, respectivement de coordination,

du plan directeur au moyen de listes de contröle
dans une application de la banque de donnees (etat
d'avancement de la planification: information preala-
ble - coordination en cours - coordination reglee).

Contröle des effets: L'evaluation des mesures de
coordination a pour but de savoir si leur mise en ceuvre
a deploye des effets et si ces effets vont dans le sens
voulu. Une serie d'indicateurs permet d'etablir si et
dans quelle mesure elles ont contribue ä atteindre les

objectifs fixes par les principes directeurs. Si le contröle
des effets revele que les mesures de coordination n'ont
pas entraine les effets escomptes, il convient de les

adapter. II serait assurement trop long et coüteux de

vouloir examiner toutes les mesures d'amenagement
d'un plan directeur ä l'aide d'indicateurs. Les mesures

Cas type: Contröle d'execution des mesures du plan
directeur du Canton du Valais visant ä assurer la
coordination

Pour la gestion et la mise en ceuvre de son plan
directeur, le canton du Valais a adopte une methode
de planification continue. Gräce ä cette demarche,
le Valais a pu faire l'economie d'un remaniement
integral du plan directeur, comme le prevoit la loi
sur l'amenagement du territoire.

Une analyse de l'evolution et de la Situation de

l'amenagement du territoire dans le canton est
effectuee au debut de chaque annee en vue d'orienter

la planification cantonale et d'etablir le

programme de travail pour l'annee ä venir. Un bilan
des modifications du plan directeur intervenues au
cours de l'annee ecoulee est egalement effectue.

C'est ainsi que depuis l'adoption du premier plan
directeur en 1988, une trentaine d'etudes d'ap-
profondissement ont ete menees et que 66 fiches
de coordination ont ete revisees et transmises ä

l'autorite föderale pour approbation. Chaque annee,
toutes les instances concernees par la planification
directrice recoivent un exemplaire des fiches de
coordination modifiees et sont priees de les inserier
dans le classeur du plan directeur, permettant ä

celui-ci d'etre constamment ä jour.

5 Indicateurs pour le Controlling du plan directeur

Un indicateur est une unite de mesure ou d'observation

qui decrit un etat de faits ne pouvant pas etre
apprehende directement. L'interet reel ne porte pas
sur l'indicateur lui-meme mais sur l'etat indique des

faits. II doit donc exister une relation causale entre
le fait indique et l'indicateur. L'utilite des indicateurs
depend avant tout de leur aptitude ä refleter des etats
de fait avec justesse (Blanchet & November 1998).

Les indicateurs sont lä pour produire des informations
facilement comprehensibles et mesurables sur le

developpement spatial. Ils servent ä creer les bases d'une
evaluation objective des choses et contribuent de ce fait
ä l'objectivation des processus de decision et au contröle
de l'efficacite des mesures. Ces fonctions des indicateurs
sont les memes dans la planification directrice, et c'est

pourquoi ils constituent une assise indispensable tant
du moniloring et du Controlling que du benchmarking
(Keiner, Schultz & Schmid 2001) (cf. tableau 1).
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Objectifs du
developpement durable

appliuues ä

l'amenagement du
territoire

Indicateur principal Valeur-cible

Densifier le milieu bäti
et utiliser le sol avec
parcimonie

Dimension des zones ä bätir dejä
construites

resp. augmentation aussi
faible que possible

Dimension des zones ä bätir non
construites (reserves de zones ä

bätir)

-

Taux d'utilisation: rapport entre la
surface brüte de plancher construite
et la totalite de la surface brüte de
plancher legalement admise

+

Proportion des surfaces urbanisees
et de transport par rapport ä la

superficie totale du canton

Surface de zone ä bätir par habitant,
resp. par personne active

-

Reduire le trafic en
harmonisant le
developpement de l'urba-
nisation et les transports

publics et pro-
mouvoir un tourisme
compatible avec
l'environnement

Repartition modale: prestation de

transport en personnes-kilometres
par mode de transport et but de

deplacement

Reduire la part du trafic
motorise individuel

Part de la population desservie par
les transports publics

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

+

Emissions de C02 par habitant et

par annee

Reduction de 10% entre
2000 et 2010

(SuisseEnergie)

Garantir la qualite de

l'environnement,
proteger la population des

dangers naturels ainsi

que des nuisances et
des risques produits
par le traitement des
dechets et les

decharges

Part de la population exposee ä des
nuisances causees par le bruit,
superieures ä la valeur limite
d'immission (60 dB (A))

Respect des valeurs limites
d'emission selon
l'ordonnance sur la

protection contre le bruit
(OPB)

Qualite de Fair dans les zones
urbanisees

+

Respect des valeurs limites
d'emission selon

l'ordonnance sur la

protection de l'air (OPair)

Proportion de surfaces contaminees
dejä assainies et repertoriees par
rapport ä la surface totale des sites
contamines et potentiellement
contamines, recenses par le cadastre

+

Tab. 1: Objectifs du developpement durable appliques ä l'amenagement du territoire, indicateurs principaux
pour le contröle de realisation des objectifs et valeurs-cibles (les indicateurs principaux traduisent l'evolution
dans le temps).
Sustainable spatial development objectives, key indicators for Strategie 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 reseau,
sauvegarder et valoriser
les paysages intacts et

proches de l'etat nat urel

Volume des bätiments hors de la zone
ä bätir

ou -

Proportion de surfaces paysageres non
morcelees

+

Proportion de zones protegees par
rapport ä la superficie totale

ou +

Viser une decentralisation

concentree des

activites econo miques,
des fonctions devolues
aux centres et des pöles
urbains

Part de la population pouvant atteindre

le prochain centre regional par les

transports publics en moins de 45

minutes

+

Proportion de personnes actives dans
les pöles de developpement par
rapport au total de la population active
dans le canton

+

Utiliser l'energie de
maniere efficace et
rationnelle

Consommation globale d'energie par
groupe de consommateurs et par agent
energetique

Reduire la consommation
d'energies fossiles de 10%

jusqu'en 2010

(SuisseEnergie)

Garantir l'acces au
facteur de production sol
dans les pöles de

developpement

Part de surface brüte de plancher
disponible pour l'industrie, le
commerce et les Services dans les pöles de

developpement

ou +

Garantir l'acces aux
Services de base dans les

domaines de l'energie et
des telecommunications

Part de la surface d'habitat et d'infra-
structure avec raccordement au cäble
et reception GSM (resp. UMTS)

+

Evolution des prix (energie,
telecommunications) dans les regions
peripheriques par rapport aux regions
urbaines

uniforme

Conserver et mettre en
valeur les paysages
ruraux par une exploitation

agricole naturelle

Proportion de surface exploitee de
facon ecologique par rapport au total
de la surface agricole

+

20% de la surface agricole
utile

(Paysage 2020)

Surface totale d'assolement selon les exigences posees par
le Plan sectoriel des surfaces

d'assolement (SDA)

Proteger les sites
construits et les paysages
typiques dignes d'etre
conserves

Nombre de sites naturels et construits
inventories

ou +

Legende: + doit augmenter ; doit rester identique ; - doit diminuer

Suite: Raumplanerische Nachhaltigkeilsziele, Leitindikatoren für das Zielerreichungscontrolling und Zielgrössen
(die Leitindikatoren verstehen sich jeweils als Entwicklungsgrösse über die Zeit).
Source: INFRAS/Institut für Orts-, Regional- und Landesplanung ORL/Communaute d'etudes pour
l'amenagement 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 developpement spatial effectif.
En outre, maints indicateurs ne refletent qu'indirec-
tement la relation de causalite existant avec la
planification directrice, car le plan directeur n'est qn'un
element parmi beaucoup d'autres qui determinent le

developpement spatial. II est parfois difficile d'etablir
avec certitude si c'est reellement l'action du plan directeur

qui a fait evoluer les conditions spatiales dans le
sens souhaite. En cela, il ne faut pas perdre de vue que
c'est l'interpretation des indicateurs qui leur donne
leur signifiance et que les donnees quantitatives
doivent toujours etre completees par des appreciations
qualitatives. II conviendrait donc d'evaluer dans quelle
mesure un developpement donne a ete influence par
l'application du plan directeur et dans quelle mesure
ce developpement est du ä d'autres facteurs d'in-
fluence.

6 Realisation du Controlling du plan directeur

L'elaboration d'un Systeme de Controlling pour la
planification directrice etant une terra incognita pour
la plupart des cantons, l'Office federal du developpement

territorial (ODT), en collaboration avec l'Office

federal de l'environnement, des forets et du paysage

(OFEFP) et le Secretariat d'Etat ä l'economie
(SECO) a charge la division de planification du
paysage et de l'environnement (LEP) de l'Institut pour
l'amenagement national, regional et local (ORL) ä

l'EPFZ, la Communaute d'etudes pour l'amenagement

du territoire (C.E.A.T.) et le bureau INFRAS
d'elaborer un outil de travail. Ce document (INFRAS/
ORL/C.E.AT. 2001) visant ä aider les cantons ä ela-
borer un Systeme de Controlling specifique edite par
l'Office federal du developpement territorial (ODT),
l'Office federal de l'environnement, des forets et du

paysage (OFEFP) et le Secretariat d'Etat ä l'economie

(SECO). Au-delä, il sera judicieux d'instaurer
des groupes de travail intercantonaux pour l'echange
d'experiences, par exemple dans le cadre de la
Conference suisse des amenagistes cantonaux (COSAC),
ou ä l'echelle romande, dans le cadre de la
Conference des Offices romands d'amenagement du territoire

(CORAT). Une teile Cooperation permettrait de

creer des synergies entre cantons aussi bien au Stade
de la conception qu'ä celui de la mise en application
ulterieure.

Un Controlling du plan directeur devrait pouvoir s'ef-
fectuer ä intervalles rapproches mais aussi ä des coüts
supportables. A l'instar de l'observation «continue»
du territoire, un Controlling «axe 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 noye par les affaires

courantes. Pour toutes ces raisons, il serait
judicieux de coupler le Controlling ä d'autres echeances.
Le compte-rendu periodique ä l'attention de l'autorite
föderale pourrait etre l'occasion de communiquer tous
les quatre ans les resultats du Controlling au niveau
strategique (contröle des objectifs - adaptation de

principes directeurs).

En revanche, au niveau operationnel, les intervalles de

Controlling devraient etre plus courts (par ex. chaque
deux ans), car les mesures visant ä assurer la coordination

exigent une mise ä 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-
ses dans l'outil de travail (INFRAS/ORL/C.E.A.T.
2001) mentionne. II servira de point de repere pour la
realisation du moniloring, du Controlling et du
benchmarking au niveau cantonal. Les indicateurs principaux

sont des indicateurs qui couvrent un domaine
relativement etendu et qui composent un ensemble
coherent. Ils doivent mesurer les modifications du

developpement spatial intervenues au cours d'une
periode donnee. Chaque indicateur principal est assorti
d'une valeur-cible representee essentiellement par son
evolution souhaitable.

Les conditions topographiques et les structures
demographiques et economiques etant differentes d'un
canton ä l'autre, les indicateurs principaux et leurs
valeurs-cibles vont differer de canton en canton. Ainsi,
l'organisation finale du Controlling sera specifique dans

chaque canton et pourra etre simplifiee en fonction
des exigences respectives.

Cas type: Controlling du plan directeur du Canton
de Berne

Le nouveau projet du plan directeur pour la
participation (2001) prevoit d'examiner systematique-
ment le plan directeur quant ä son efficacifö ä con-
cretiser les buts fixes. Une distinction est operee
entre les effets prevus et les prestations fixees. Un
effet prevu suppose l'existence d'une ligne directrice

definie sur le plan politique (niveau strategique).

Une prestation fixee se refere ä une prestation
quantifiable devant etre atteinte par l'administra-
tion (niveau operationnel). Elle est determinee en
fonction de mesures operationnelles.

Une fiche de contröle est etablie pour chaque effet
prevu et pour chaque prestation fixee. Cette fiche, qui
contient entre autres des indicateurs et des valeurs
estimees pour l'atteinte des objectifs, est tenue ä jour
par le Service Charge de l'application des mesures.
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II est prevu de mettre sur pied un Service de

Controlling qui surveillera la mise en ceuvre des mesures

dans les delais impartis. Celui-ci etablira tous les
deux ans un rapport de Controlling ä l'attention de

l'autorite superieure.

Le contröle des effets releve egalement de la

competence du service de Controlling. Ce dernier assem-
ble ä cette fin les donnees provenant du contröle
des prestations fixees et des resultats tires de i'ob-
servation du territoire.

7 Le benchmarking dans la planification directrice

Un benchmarking etendu ä la Suisse entiere, mais qui
ne doit pas etre un concours de la «meilleure»
planification directrice, serait un complement judicieux
du Controlling (Keiner, Schultz & Schmid 2001). Le
concept du benchmarking a ete introduit dans la gestion

d'entreprise au debut des annees 80. II consiste ä

mesurer de facon continue des produits, des Services

et des pratiques ä l'aune des entreprises les plus fortes
qui dominent la branche. Le benchmarking implique
aussi la recherche des «meilleures pratiques» conduisant

ä des prestations de pointe. II s'agit non seulement

de deceler les ecarts de Performance par
rapport ä d'autres entreprises mais aussi de trouver et

d'assimiler les methodes et les demarches permettant
d'ameliorer les prestations. Pour mettre en evidence
les differences de Performance, on peut se servir
de quelques indicateurs principaux quantitatifs mais
aussi de mesures qualitatives provenant de l'analyse
des donnees et des informations des entreprises con-
siderees. Avec l'adoption de methodes inspirees de la
nouvelle gestion publique, le benchmarking devient
de plus en plus courant dans le secteur public egalement.

Les cantons auraient ainsi l'occasion de se positionner
dans un cadre plus large et de voir comment et avec
quel resultat des cantons comparables tentent d'orienter

le developpement spatial par le biais de leur plan
directeur.

Le but d'un benchmarking de la planification directrice

est d'accroitre l'efficacite du produit «plan directeur»,

de mieux structurer le deroulement et
l'organisation de la planification directrice cantonale et de
montrer ä quel Stade sont parvenus les cantons sur la
voie d'un developpement spatial durable. Une com-
paraison avec d'autres cantons permettrait de tirer
des enseignements de leurs «meilleures pratiques», de

prendre conscience de ses propres deficits eventuels
et d'en trouver les causes (Maier, Weber & Zuber
2000).

Plan directeur Monitoring Controlling

Adaptation des objectifs

Controlling
strategique

(tous les 4 ans)

Controlling
operationnel
(tous les 2 ans)

Principes
directeurs

Donnees
de base

Mesures
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coordination

Canton

Reporting

Palette
d'indicateurs

Palette
d'indicateurs
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objectifs

Contröle
des effets

Contröle
d'execution"

Adaptation des mesures
de coordination

Rapport au
Conseil d'Etat

"
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Conseil d'Etat

Rapport
de bench
marking

Benchmarking
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Fig. 2: Le Systeme de moniloring, Controlling et benchmarking dans la planification directrice cantonale
The System ofmoniloring, Controlling and benchmarking in cantonal directive planning
Das System von Moniloring, Controlling und Benchmarking in der kantonalen Richtplanung
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8 Vers un Systeme integre de monitoring, de

Controlling et de benchmarking de la

planification directrice cantonale

Le graphique (figure 2) illustre schematiquement une
proposition de Schema integre de monitoring, de
Controlling et de benchmarking avec ses effets sur la
planification directrice cantonale.

Au niveau strategique, les principes directeurs sont
soumis ä un monitoring ä travers des indicateurs. En
resulte des donnees et des informations qualitatives
qui servent ä un contröle des objectifs. Ce contröle
des objectifs se fait tous les quatre ans et est docu-
mente dans un rapport au Conseil d'Etat et au Conseil

föderal. Par la suite, les objectifs du plan directeur

peuvent etre adaptes, c'est-ä-dire rectifies selon
le processus prevu par l'article 9 de la loi föderale
sur l'amenagement du territoire (LAT) et l'article
9 de l'ordonnance sur l'amenagement du territoire
(OAT).

Les mesures visant ä assurer la coordination sont ä

soumettre ä un contröle des effets, qui se fait sur la
base d'une palette d'indicateurs, ainsi qu'ä un contröle
d'execution. Les resultats sont consignes dans un
rapport 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 supple-
mentaire pour la comparaison du developpement
spatial cantonal sur le plan suisse, se base sur le
Controlling strategique. II sert comme point de repere
et peut entrainer des adaptations ulterieures des
objectifs.
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Resume: Le Controlling dans la planification
directrice cantonale
La pratique actuelle de l'orientation de la planification

implique un retoilettage complet de celle-ci ä

chaque decennie. Le degre d'efficacite de la planification

directrice ne peut etre evalue qu'approximati-
vement avant l'evolution suivante, dans la mesure oü
celle-ci n'est entreprise que tres peu de temps avant la
revision generale. Dans beaucoup de cas un apercu des

developpements ou effets, souhaites ou non, des mesures

envisagees pour la realisation des objectifs du plan,
fait defaut. C'est pourquoi il n'est pas possible d'intro-
duire des corrections dans l'evolution du developpement

spatial.

Une evolution fondee sur le principe du developpement

durable requiert toutefois de telles possibili-
tes d'intervention. II importe de mettre au point des
demarches susceptibles de constater en temps utile
les eventuelles deviations et de rectifier le cours de la

planification.

II existe des instruments qui permettent de surveiller
et d'orienter la mise en ceuvre des objectifs et mesures

des plans cantonaux. Ils peuvent aussi contribuer
ä l'evaluation du degre de realisation des objectifs
definis par la planification. II est ainsi possible de
deceler en temps opportun les developpements non
durables et de proceder aux correctifs necessaires.
Ces instruments s'appellent monitoring, Controlling
et benchmarking; ils sont sous-tendus par des indicateurs.

L'instrument central de ce Systeme, le Controlling,

est presente dans notre etude; son degre d'efficacite

dans la planification cantonale directrice donne
lieu ä une analyse critique. Le recours au monitoring,
au Controlling et au benchmarking est indispensable
pour un developpement 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
Überarbeitung des Richtplans statt. Die Wirksamkeit
des Richtplans kann bis zur nächsten Evaluation, die
meist erst knapp vor der Totalrevision durchgeführt
wird, nur grob geschätzt werden. Eine Übersicht über
erwünschte und unerwünschte Entwicklungen oder
Wirkungen von Massnahmen des Richtplans fehlt in
vielen Fällen. Damit kann auch nicht steuernd und
korrigierend in die räumliche Entwicklung eingegriffen

werden.

Eine am Prinzip der Nachhaltigkeit ausgerichtete
Entwicklung bedarf aber gerade solcher
Steuerungsmöglichkeiten. Es sind Vorkehrungen nötig, um
Abweichungen vom gewählten Kurs erkennbar zu machen
und allfällige Kurskorrekturen einzuleiten.

Es gibt Instrumente, welche die Umsetzung von
Zielen und Massnahmen der kantonalen Richtpläne
überwachen und steuern können. Sie können auch zur
Bewertung beitragen, ob die erwünschten Entwicklungen

eingetreten sind. Nicht nachhaltige räumliche
Entwicklungen können so frühzeitig erkannt und mit
geeigneten Massnahmen korrigiert werden. Solche
Instrumente sind Monitoring, Controlling und
Benchmarking (mit Hilfe von Indikatoren). Das zentrale
Instrument dieses Systems, das Controlling, wird
vorgestellt und seine Einsatzmöglichkeit in der kantonalen

Richtplanung wird diskutiert. Für eine nachhaltige
räumliche Entwicklung und eine «dynamische»
Richtplanung 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 evaluated

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
sustainability, 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
cantonal 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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