Conférence européenne des ministres des transports
Atelier sur les systemes nationaux de planification
des infrastructures de transports

Le systeme francais de planification, de programmain
et de réalisation des infrastructures de transports

RAPPORT
établi par

M. Bernard SELIGMANN
Inspecteur Général des Transports et des Travaux Rilics

19 décembre 2003



Le systéeme national de planification, de programmabn et de réalisation
des infrastructures de transports en France

Le rapport demandé pour la France sera consacréwlytions récentes et au dispositif
actuellement en vigueur concernant :
» la planification des grandes infrastructures naies (chapitre I ),
» leur programmation (chapitre Il) et leur évaluat{ohapitre IlI),
» le réle des collectivités locales dans un procedsudécentralisation encore accrue
(chapitre 1V),
* en conclusion les résultats obtenus, les besostanta satisfaire et les décisions
qui viennent d’étre prises par le Gouvernement pagpondre.

CHAPITRE 1: LA PLANIFICATION DES GRANDES INFRASTRU CTURES
NATIONALES

La France est passée d'une pratique de schémasaati d’'infrastructure déclinés par mode
(I-1) au nouveau concept des schémas nationauxedéces de transports multimodaux
centrant la planification des infrastructures gusérvice attendu par les usagers (1.2).

[-1 Jusqu’en 2002 les schémas nationaux d'infrasteiure de transports étaient
traditionnellement déclinés par mode.

C’est ainsi qu’existaient :

I-1.1 Un schéma directeur routier natianal

Il a été établi pour la premiere fois en 1971.

La derniere version (adoptée en avril 1992) défaitspour I'horizon 2015 les grands axes du
réseau autoroutier (plus de 12 000 km dont 3 50(dkaatoroutes interurbaines a péage et
2 600 km d’autoroutes sans péage assurant la ocdétidu réseau autoroutier), les autres
grandes liaisons d’aménagement du territoire (4 i) et le reste du réseau national (soit
38 000 km au total). Ce réseau répondait a de<tifsjetout a la fois, d’accueil fluide du
trafic, de desserte équilibrée et de désenclaverdent’ensemble des territoires et de
continuité des liaisons internationales européennes

A ces 38 000 km du réseau national s’ajoutent 24 Km de routes départementales et
425 000 km de voies communales innervant les qesl§&0 000 kide territoire national.

I-1.2 Un schéma directeur national des liaison®faaires a grande vitesse

Ce document adopté € hvril 1992 dressait la carte des lignes a gransse (4 700 km
dont 1 260 alors mis en service ou en travaux) amdication de leurs prolongements
européens.

Toutefois il était muet sur les autres dessertaevmires, notamment celles utilisées par le
transport de marchandises.



I-1.3 Un schéma directeur des voies navigables

Ce document datant du 17 avril 1985 mettait I'atcgur la nécessité de prioritairement
restaurer et mieux entretenir le réseau existadé gtoursuivre 'aménagement des vallées. Il
indiquait également les lignes a grand gabaritsalbécidées et depuis lors abandonnées
(liaison Rhin-Rhoéne) ou a I'étude (Seine-Nord an8=st).

Une loi de 1995 d'orientation pour 'aménagementleetdéveloppement des territoires
prévoyait que les trois schémas existants seraientplétés par des schémas nationaux
d’infrastructures deédiés respectivement aux infuastires ferroviaires, portuaires et
aéroportuaires a I'horizon 2015.

Entre temps un nouveau dispositif Iégislatif d’enbie a été adopté.
I-2 Depuis le 18 avril 2002 les « schémas multimodea de services collectifs du transport
de voyageurs et de marchandises » constituent leaonent de planification de référence

a I’horizon 2020.

I-2.1 Les principes généraux des schémas de service

La nouvelle loi d’orientation pour I'aménagement let développement du territoire
(L.O.A.D.D.T.) du 25 juin 1999 a prévu I'élaboratiade neuf schémas de services collectifs
destinés a expliciter la politigue d’aménagementestiéveloppement du territoire, dont, pour
les transports, un schéma multimodal de servicewatesport de voyageurs et un schéma
multimodal de services de transport de marchandises

Ces deux schémas élaborés conjointement et regr@mpén document unique se substituent,
depuis leur adoption par un décret du 18 avril 2@0& schémas nationaux d’infrastructures
de transport préexistants rappelés ci-dessus.

Aux termes de la loi susvisée, ils « déterminergnsd une approche multimodale, les

différents objectifs de services de transports agegers, leurs modalités de mise en ceuvre
ainsi que les criteres de sélection des actionsopigées, notamment pour assurer la
cohérence a long terme des réseaux définis poudliffésents modes de transport et pour fixer

leurs priorités en matiére d’exploitation, de maniation, d’adaptation et d’extension ».

Les schémas de services dessinent donc les orestad long terme de la politique des
transports. lls constituent a cet égard un docurderglanification de I'intervention de I'Etat
dans ce champ d’activité a I’horizon 2020. Ils one valeur contraignante dans la mesure ou
tout grand projet d’infrastructure doit étre conilplat avec leurs dispositions : en particulier,
les projets les plus importants (lignes nouvellggamde vitesse, nouveaux canaux, houveaux
aéroports qui n'y sont pas inscrits ne peuvent édaisés sans révision préalable des
schémas. A l'inverse, I'inscription d’un projet dales schémas ne vaut pas en soi décision de
réalisation, celle-ci étant désormais conditionpée des décisions particulieres fondées sur
des évaluations spécifiques et sur les conclugiodss par I'Etat d’'un débat public portant
sur son opportunité (cf 111-1.3 ci-apres).



I-2.2 Le mode d’élaboration des schémas.

Constitué au début de l'année 1998, un comité égjigie interministériel a élaboré un
document de cadrage pour I'élaboration des schélmasrvice de transport, qui a été adressé
aux préfets de région.

A partir des rapports des préfets, et de I'examendifférents sujets de dimension nationale,
le Gouvernement a arrété en octobre 2000 le pageschéma de services collectifs des
transports de marchandises et de voyageurs.

Il 'a soumis ensuite a une large consultation nigge aupres des conseils régionaux et de
différentes instances régionales du Conseil Nattidiménagement et de Développement
Territoire et des délégations a 'aménagementAlssEmblée nationale du Sénat.

Le Comité Interministériel d’Aménagement et de Déppement du Territoire (C.I.LA.D.T.)
du 9 juillet 2001 a adopté les schémas avec le@emeents résultant de la consultation.
Apres examen par le Conseil d’Etat, les schémas2tenapprouvés par décret du 18 avril
2002.

Cette élaboration trés discutée au niveau régianpérmis d’harmoniser les orientations
nationales de politiqgue des transports et I'amémeagé des territoires.

[-2.3 Les options et les objectifs des schémasdacs

Les schémas reposent sur la définition d’objeatdsniveau et de qualité de services. lls

invitent & rechercher la meilleure utilisation déseaux existants avant d’envisager de créer
des nouvelles infrastructures. Pour le fret comroar des transports de voyageurs, les

objectifs sont présentés a la fois en termes ditateons générales et en termes d’objectifs

d’amélioration des services.

Les schémas de services renforcent les optionavgient été déja prises antérieurement a
savoir :

- une approche européenne des réseaux au lieu dsior hexagonale ;

- une approche multimodale, au lieu d’un empilentenschémas sectoriels (routes,
trains a grande vitesse (TGV), voies navigables...) ;

lIs sont retraduits en objectifs pour I'Etat qunsprésentés :

- de fagcon multimodale (qu’il s’agisse du dévelappet des liaisons internationales,
de [lorganisation du fret a [I'échelle nationale européenne, du bon
fonctionnement des grands axes de transports égierraux et internationaux, de
I'organisation des liaisons transalpines et trarépégennes ou de I'organisation des
transports urbains et périurbains) ;

- de facon territoriale (précisée par territoiresuip sept grands ensembles
interrégionaux bassin parisien, Nord, Est, Sud-Exid-Ouest, Ouest et les
départements d’Outre-Mer).

- de facon cartographique (illustrée par trois emffigurant en annexes A,B et C
respectivement pour le développement des liaisotesnationales de voyageurs,
pour l'organisation multimodale du transport det fée I'échelle nationale et
européenne et pour le bon fonctionnement des graaxss terrestres
interrégionaux).



lIs peuvent étre résumeés dans le tableau ci-apres :

Objectifs généraux des schémas de service de transis

Le développement des liaisons internationales de yageurs,s’appuyant sur un réseau gde
plates-formes aériennes a vocation internationaparti sur le territoire et sur le
développement d’'un réseau de trains a grande gi{d@$3V) européen.

Une organisation du transport de fret a I'échelle ationale et européennefavorisant les
modes de transports alternatifs a la route (feaioj fluvial, maritime, transport combing)
avec un objectif de doublement du fret ferrovigrghorizon de dix angobjectif qui s’avere
toutefois actuellement irréaliste).

Le bon fonctionnement des grands corridors de transorts internationaux, tels que
Belgique-Paris-Bordeaux-Espagne, Allemagne-Lyonddiie, I'arc méditerranéen.

Une organisation multimodale des liaisons transalpies et transpyrénéennegjonnant la
priorité aux transports ferroviaires et au cabotageitime.

Une organisation des déplacements urbains et péribains, en accordant une priorité
au développement des transports collectifs et ailwes modes alternatifs a I'usage des
véhicules individuels a moteur.

Un renforcement des métropoles et des grands enseledrégionaux hors bassin parisien
en développant, en sus de l'acces a Paris, desimiefficaces entre ces grands ensembles et
vers les poles européens : liaisons internationakesdépart des principaux aéroparts
régionaux, services ferroviaires a grande vitess®énagement de liaisons routiefes
transversales...
Une amélioration de la desserte des territoires i&#s,en répondant aux besoins d’accés aux
services supeérieurs (universités, hopitaux...) et agipements d’intérét national (ports,
aeroports, réseaux de transports rapides...).

I-2.4 L'originalité des schémas de service.

Il'y a lieu de souligner que la démarche de miseeenre des schémas de services collectifs
innove dans la mesure ou elle donne la priorit@ @uilité des services, et a la recherche une
meilleure utilisation des réseaux existants avanuisager de nouvelles infrastructures.

Cette priorité a la qualité de service passe par :

- les objectifs de qualité des services de trangfwrharchandises et de voyageurs, par
exemple en matiére d’efficacité des chaines despam, de protection des zones
sensibles, de préservation des capacités d’acadesitonnexions intermodales, de
fréquences, de sécurité, de confort...

- I'encadrement des différents enjeux stratégiquedest objectifs territoriaux par
des mesures diversifiées relatives a la sécurite latslreté des transports, a la
diminution des nuisances, au développement degrmgst d’exploitation et de
gestion du trafic, a I'adaptation des systemedaiegs, au développement des
trafics sur les itinéraires et les modes de trarigpan routiers, a la coopération
entre les opérateurs ou entre les autorités orgaiciss. ..

- la référence a des objectifs de régulation et geartiéion intermodale de la
demande de transport a un horizon de 20 ans, eg&pridans des scénarii
multimodaux d’évolution des flux globaux de trangpo

C’est donc désormais par rapport a ces principesdgivent étre programmeées les grandes
infrastructures nouvelles (chapitre 2) en s’appugan '’évaluation des projets. (chapitre 3).



CHAPITRE II: LA PROGRAMMATION DES INFRASTRUCTURES
NATIONALES

La France est passée d'une planification natiomgtemée par des plans pluriannuels
successifs (II-1) & des contrats de Plan Etat-Régia programmation pluriannuelle est ainsi
contractualisée avec les collectivités territoga(#-2). Tout recemment le Gouvernement
s’est fixé un nouveau cadre de programmation a mtgrene (11-3).

[I-1 De I' « &ge d’or de la planification & la frangaise » a la disparition du plan national
pluriannuel.

La « planification a la francaise » mise en plaae Jean MONNET et qualifiee d’ « ardente
obligation » par le général de GAULLE, a rythmé geamt prés de 25 ans la reconstruction
puis la modernisation et le développement de I'éoae nationale.

Elle est restée caractérisée par une élaboratigmale trées consensuelle au sein de grandes
commissions ouvertes a lI'expression des reprégsnexperts de toutes les forces vives
(administrations, entreprises, syndicats, univairgs, chercheurs). Mais, tout en demeurant
consensuelle, elle est devenue de plus en plusxerciee stratégique dégageant des
prévisions economiques et sociales de réeférenceyemet long terme (du moins jusqu’en
1988), suggérant des orientations pour le sectencwrentiel et définissant des priorités
sélectives pour I'action publique, notamment cetiessacrées aux investissements (du moins
jusqu’en 1992).

[I-2 Le relais de la contractualisation pluriannuele entre I'Etat, les Régions et les autres
collectivités territoriales.

11-2.1 Les contrats de Plan Etat-Région.

La réforme institutionnelle de 1972 donnant unespenalité aux Régions, puis les lois de
décentralisation de 1982 ont fait des 22 Régiones ®5 Départements et des
36 000 Communes (de plus en plus regroupées dang demmunautés urbaines » pour les
métropoles régionales, des « communautés d’aggaiimBs » pour les autres grandes villes,
et des « communautés de communes » pour les aulies), les acteurs autonomes du
développement local.

Progressivement la dimension régionale et 'amémageé du territoire ont été pris en compte
dans la déemarche de planification. Celle-ci seidéalésormais a la fois au niveau national
(sous I'égide de I'Etat) et au niveau régional &da responsabilité des Régions). La
traduction en termes de programmation se fait @etsades contrats de Plan passés entre
'Etat et les Régions. Ces «contrats de plan E&gion » organisent les engagements
réciproques de [I'Etat, des Régions, ainsi que dafresa collectivités territoriales
(départements et grandes villes, mais aussi I'Unkuropéenne a travers les fonds
structurels). lls portent sur la mise en ceuvre dwmbre limité de programmes jugés
prioritaires par les co-contractants dans les doeziles plus variés (aménagement du
territoire, développement économique, protection 'davironnement, action éducative,
sociale, culturelle, sportive...). Au fur et a mesdes plans successifs, les partenaires se sont
attachés a définir des choix stratégigues moinsbmenx associant pour leur mise en ceuvre
des mesures de toutes natures (réglementairegjtatiph, investissements).



11-2.2 La place des infrastructures dans les ctstta Plan Etat-Région.

Depuis l'origine des contrats de Plan, le dévelopga des grandes infrastructures nationales
de transports en constitue un élément essentiel.

Seules n'ont pas été programmées dans ce cadteetegrandes infrastructures les plus
structurantes au niveau national telles les autesoa péage (financées par les usagers),
certains grands axes routiers interrégionaux jygéwitaires pour la nation, ou les lignes
nouvelles de TGV (faisant I'objet de contrats sfigaes tel le TGV Est).

Le volet infrastructures de transports représentér@n la moitié du total des financements
des deux derniers contrats Etat-Région (1994-1929@0-2006), ce qui traduit I'importance
gu'y attachent les partenaires de I'Etat qui osist& pour le maintien de cette prépondérance.
A partir de 2000, la part de la route a été seesibht réduite au profit de celles du fer et des
transports collectifs urbains ou périurbains, céttelution traduisant une volonté commune
d’approche multimodale et de rééquilibrage des moddacun dans son domaine de
pertinence.

Le développement du réseau routier national saagepdemeure néanmoins tres dépendant
des contrats de Plan qui en financent prés d€'%4/5

11-2.3 Bilan des contrats de plan Etat-Région.

A travers ces procédures contractuelles les colleest locales sont bien associées au choix
des opérations. En tant que cofinanceurs elles panfies prenantes a I'optimisation
economique et environnementale de chacun des pugetEtat. L’effort budgétaire de I'Etat
est aussi allégé par leur contribution, généraléragparties égales pour les opérations des

contrat de Plan.

Ce dispositif qui a fait la preuve de ses qualfiéssente aussi des inconvénients. Ceux-cCi
tiennent a la complexité et a la déresponsabilivatinhérentes a tout systéme de
cofinancement et de financements croisés ainsilguioindre liberté laissée a I'Etat dans le
choix des opérations qu'il réalise -ou qu'il faialiser- sur les réseaux dont il a la

responsabilité premiere.



11-2.4 De nouvelles orientations pour les contEtist-Région.

Les difficultés de réalisation des opérations issrau contrat de Plan Etat-Région 2000-
2006 en cours de réalisation (dues aux séveresatmels budgétaires) conjuguées avec le
processus de décentralisation en cours de discussio Parlement (qui permettra un

accroissement des responsabilités des collectividéales portant notamment pour les

infrastructures de transports) ainsi qu'avec lésnbations fixées par la Commission pour un
nouveau schéma contractuel pour la mise en oewvta politique régionale européenne, ont
conduit le Gouvernement francais a décider uneméales contrats de Plan Etat-Région.

Le nouveau dispositif s’organisera sur des périqaas courtes (3 ans). Il comprendra des
programmes plus variés et mieux adaptés aux sgéesfide chaque région. Les transferts de
compétences devraient également s'accompagner daamoisement des financements,
chacun devenant maitre chez lui de la programmatiatu financement des infrastructures
dont il a la responsabilité.

Il est envisagé que le nouveau régime entre ereuiga compter du®ljanvier 2006.
[I- 3 Vers un nouveau cadre de programmation a moyeterme (2004-2012).

Le Gouvernement a souhaité concrétiser de nouvaitdsitions pour le développement des
infrastructures de transport. A cet effet il a, 18 décembre 2003, décidé en comité
interministériel :
- de confirmer I'objectif de réalisation des contradgsplan 2000-2006 en cours
d’exécution,
- d’adopter une liste de grands projets qui devrtnet@éngagés de 2004 a 2012,
- de prendre en considération les cartes de platidicaindicative des
infrastructures nationales de transport a I'horiZ@25 (ces cartes figurent en
annexe au présent rapport).

Les schémas de service décrits ci-dessus devromtpéis en révision pour autoriser les
quelques grandes infrastructures non prévueslemtient.
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CHAPITRE Ill - LES MODALITES D'’ELABORATION ET D’EVA  LUATION DES
PROJETS

La genése des grandes infrastructures de transpadractérise désormais d’'une part par un
processus continu et concerté de reconnaissantetitie¢ des nouveaux projets (lll.1), et,
d’autre part, par un processus d'évaluation degefwaarticulant calcul économique et
approche multicritére selon une méthodologie ds phu plus exigeante pour bien éclairer la
décision politique finale (ll11.2).

[lI-1 De la procédure d'utilité publique au débat public : une justification et une
définition des projets nouveaux de plus en plus coertées.

I11-1.1 L'enquéte d'utilité publigue.

Selon les errements traditionnels, la phase tetegianquéte d’utilité publique qui conduit a
la déclaration d'utilité publique des projets aigant les acquisitions fonciéres et permettant
ainsi la réalisation des ouvrages, intervient &slie d’études techniques suffisamment
détaillées pour arréter les caractéristigues dasdgs infrastructures avec une certaine
précision (bande de 300 metres en rase campadtesJargeur sensiblement étant réduite en
milieu urbain).

Depuis 1977 les dossiers soumis a I'enquéte comprarune étude d'impact désormais trés
complete. Cette étude doit justifier de l'intérét projet au regard de son codt, démontrer ses
avantages par rapport aux autres partis (solutiemgsagés, présenter les effets attendus ou
redoutés de toutes sortes, ainsi que les mesuggsgy pour accroitre les effets positifs et
pour réduire ou compenser les impacts négatifsafnotent vis a vis de I'environnement et
vis a vis des futurs riverains).

I11-1.2 Le développement de la concertation.

Depuis une vingtaine d’années le souci d’écoutedestconcertation avec les élus, les
organismes et associations intéressés et les ingessest progressivement généralisé aux
différentes phases d’études des projets puis au dai leur réalisation. Les instructions

techniques sur I'élaboration des projets routiarsferoviaires ont d’ailleurs formalisé ces

procédures de consultation et de concertation.

La politique du « 1% paysage et développement »dhlige & y consacrer 1% du colt des
grands projets d’infrastructures linéaires comnsealgtoroutes et le TVG) offre également un
cadre tout a fait propice au développement d’'utiepariat actif avec les acteurs locaux en
vue de concilier l'insertion des ouvrages avec lsemen valeur des paysages et le
développement économique et touristique local.

I11-1.3 La généralisation du débat public.

Une nouvelle étape a été franchie par une loi déégier 2002 qui organise désormais la
participation du public a toutes les phases dalbétation des grands projets.

Cette loi prévoit I'instauration systématique legpltdt possible d’'un débat public portant sur
I'opportunite, les objectifs, les caractéristiquesicipales du projet et le cahier des charges
des études ultérieures.
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Aux termes de cette loi, la participation du puld@t désormais étre assurée pendant toutes
les phases ultérieures d’élaboration du projetudepengagement des études préliminaires
jusqu’a la cléture de I'enquéte publique. L'infortim& du public doit également étre
correctement assurée pendant la réalisation detgugqu’a sa mise en service.

Une autorité administrative indépendante, la Coraimis Nationale du Débat Public, est
chargée de veiller au respect de ces principe®etalganiser les modalités d’application. En
particulier elle apprécie en fonction de I'importandu projet et de ses incidences de toutes
sortes, si le débat public doit étre organisé farreéme, une commission particuliere ou le
maitre d’ouvrage agissant sous son controle.

L’ensemble de ce dispositif constitue un incontgdstaprogrés de la démocratie

« participative ». Il est en méme temps un chalesgpplémentaire pour les maitres
d’ouvrage dont les collaborateurs doivent, sanse@te aucune, étre ouverts, disponibles et
préparés a ce surcroit de débat.

Une des conditions de la réussite sera aussi dalieorhe désir d’organiser le débat public le
plus tot possible avec la nécessité d'éclairer ia@lupar une évaluation du projet
suffisamment approfondie pour débattre en toutenaissance de cause quant au codt
prévisionnel et aux avantages attendus.

Un juste équilibre devra également étre trouvé eentette forme de démocratie
« participative » et I'organisation traditionnetle la démocratie « représentative », le réle, les
prérogatives et les responsabilités éminentes neam aux élus des suffrages universels
devant étre respectes.

I11-1.4 La complexité et la durée croissantes desg@dures appellent une réaction.

Le dispositif du débat public s’ajoute a de nombesuprocédures, elles-méme souvent

assorties d’enquétes publiques qui n'ont pas dé&myéds ni supprimées en méme temps
gu’était réformée la procédure d'utilité publiquesgstématisé le débat public.

Ces procédures successives se comptent par dizhingspport du Conseil d’Etat en 1999
en a dénombré 29 différentes donnant lieu & englgite 16 suivent des regles particulieres
d’enquéte. Le guide des principales procéduredighies a la réalisation de travaux sur les
voies navigables établi par la Direction des transpTerrestres démontre que la réalisation
d’'une seule opération d’infrastructure fluviale pen rencontrer plus d’'une vingtaine. La liste
des instructions applicables a la réalisation d'an®route concédée annexée a un contrat de
concession énumere sur 19 pages, I'ensemble desriptens Iégislatives, réglementaires et
techniques a respecter, celles prescrites par ilasdo I'eau n’étant pas les moins
contraignantes.

Cette complexité croissante est source de confugi@rreurs, de contentieux. Si elle
n'empéche pas en France de conduire a bonne fionstruction des grandes infrastructures
reconnues comme nécessaires, elle n’en est pas g@nératrice de codts cachés et de temps
perdu.

Une fiche présentant la durée d’ensemble du prased®tudes et de réalisation pour les
autoroutes a péage a montré qu’il n’était pas dénmiable de compter, quand tout se passe
bien, environ 10 ans entre le début des étudesl@tdes travaux et donc environ 14 a 15 ans
entre le début des études et la mise en service ym opération d’'une cinquantaine de
kilometres. Il en avait fallu 3 fois moins pour lisar dans les années 70 les autoroutes Paris-
Tours (par COFIROUTE) et Tours Poitiers (par ASF).
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C’est pourquoi le Gouvernement Francais a décidéalter le fer dans cette plaie en
commencant par déconcentrer au niveau des préieiglifier et raccourcir les procédures de
concertation, d'une part entre les administratioaes, d’autre part, entre elles et les
collectivités territoriales intéressées.

[1I-2 — Les modalités d’évaluation des nouveaux prets d’infrastructures.
La justification de l'utilité des projets nouveavepose sur une évaluation de leur intérét
articulant calcul économique et approche multicegéselon des modalités de plus en plus

exigeantes.

I11-2.1 Des exigences accrues.

Le temps est révolu en France ou la décision dkseéades grandes infrastructures de
transports pouvait étre prise sur le seul motifilede inscription préalable dans un schéma
national d’infrastructures.

Les autorités publigues doivent désormais prendrecenpte la nécessité de convaincre le
public du bien fondé de chaque opération nouveli@éers une procédure contradictoire et
continue de débats publics, les contraintes buidgsétaigoureuses exigent plus que jamais
une gestion économe de l'argent public ; le niveliéguipement déja atteint offre des
possibilités accrues de meilleure exploitation dapacités des infrastructures existantes, a
travers une exploitation plus intensive et mieurrdonnée, des infrastructures existantes ;
les regles juridiques détaillent sous le contr@afilleux du juge la consistance des dossiers
a présenter pour obtenir une déclaration d’'utgiiélique (notamment I'étude d’'impact).

I11-2.2 Une démarche de plus en plus compléte.

Tous ces éléments conjugués ont renforcé le Goerent Francais dans sa volonté de
disposer de tous les éléments d’appréciation alewdéfinir les suites a donner a chacune des
nombreuses opérations actuellement projetées,mnigncore décidées.

A cet effet il a demandé fin 2002 :

- a l'Inspection Générale des Finances (IGF) etCaunseil Général des Ponts et
Chaussées (CGPC) d’auditer conjointement la cemtaie grandes d’opérations
autoroutieres, ferroviaires, fluviales et routigpesjetées, mais non décidées,

- a la Délégation a 'Aménagement du TerritoiréadtAction Régionale (DATAR) de
dresser la fresque des besoins d’infrastructuéssdux exigences du développement
durable des transports et de 'aménagement dé®ires,

- a des parlementaires, MM. HAENEL et GERBAUX polr fret ferroviaire,
M. de RICHEMONT pour les transports maritimes, aenfuler un ensemble de
propositions opérationnelles,

- au Parlement un débat d’orientation d’ensemble.

C’est sur ces bases que le Gouvernement a détedmid® décembre 2003 des
orientations stratégiques a I'horizon 2025 ainsune liste de grandes opérations a
lancer a moyen terme (d’ici 2012) comme cela arétigué au Il 3 ci-dessus.
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111-2.3 Une méthodologie compléte de I'évaluaticesgrojets

Quelques points de la méthodologie de I'audit séapar le CGPC et I'lGF méritent d’étre
cités ici car ils illustrent bien I'approche quitefesormais la régle pour I'évaluation des
grands projets.

a) Le cadre d’analyse des projets a inclus tousssrubriques du développement durable de
facon a s’assurer que ces préoccupations figuragenbonne place.

Ainsi I'existence d’'une approche intermodale detiliteé des nouvelles autoroutes a été
vérifiée.

La mission a vérifié la prise en compte appropdés contraintes d’environnement par les
maitres d’ouvrages.

Elle a d’ailleurs constaté que celles-ci avaientégte générale bien été prises en compte dans
la conception méme des projets, par exemple poloii¢, et donc intégrées dans le colt des
travaux (c’est ce qu’'on appelle I' « internalisatio de la prise en compte des préoccupations
d’environnement).

Lorsque que les impacts résiduels risquaient diégtportants, ce risque spécifiqgue a été mis
en exergue et des compléments d’études recommandeés.

b) Tous les projets, quel que soit le mode concesntété soumis a la méme meéthade
présentation et d’'analyse incluant la totalité destéres d’appréciation de l'utilité des
projets.

c) Une analyse réaliste de leur état d’avancemeénlies contraintes techniques de calendrier
a été effectuéérien ne sert de donner une forte priorité a degefs insuffisamment définis),
étant précisé que les idées de projets non assalétudes, telle la traversée centrale des
Pyrénées, n’entraient pas dans le champ de I'audit.

Cet examen a mis en évidence que les conséquenckalldngement des études et des
procédures obligatoires avaient été jusqu’a présaug-estimees.

d) La nécessité de chaque opération au regard d¥efaande de transports de personnes et
de marchandises et du réalisme des prévisions afec th long terme, a fait I'objet d’'une
vérification rigoureuse.

Cet examen a conduit a tenir le plus grand comgsentenaces de congestion compte tenu du
caractére inéluctable des croissances de trafé&sips dans les cadres de schémas de service
(d’ici 2020 au moins +50% de plus dans les diff&semodes, y compris d’ailleurs dans le
mode routier méme dans les scénarii les plus valistés de développement des autres
modes).
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e) Le souci constant de l'utilisation efficace ebdome de l'argent public a été pris en
compte a travers deux analyses complémentaires distinctes, d'une part I'analyse de la
rentabilité socio-économique, et d’autre part, lide de la rentabilité financiere et de
I'impact sur les finances publiques.

L’analyse de la rentabilité socio-économiqa@porte la vérification que les dépenses
d’investissement (puis ultérieurement celles d’eitption des projets) generent bien pour la
collectivité des avantages suffisants, qu’ils sbigmonétaires ou monétarisables (cas, par
exemple, des effets sur la réduction de l'insééuridutiere ou sur celle des nuisances
environnementales valorisées selon des baremeassddfun commun accord, y compris avec

le ministere de 'Environnement, a la suite desdux les plus récents d’'un groupe de travail
du Commissariat général au Plan présidé par M. &OITEUX).

Il est en effet essentiel que le bénéfice actuakstiltant de la décision de réaliser une
opération (c’est a dire la différence entre la s@avntualisée des avantages et la somme des
co(ts de réalisation) soit positive, ce qui supppsele taux de rendement socio-économique
du projet soit supérieur au taux d’actualisatiomédade quoi la réalisation du projet —comme
I'a souligné Marcel BOITEUX- appauvrira la collegté.

Il s’agit 14, non d’'une approche « comptable » mariciere mais d’'une approche socio-
economique incluant les impacts monétarisablesl’savironnement, et qui apporte une
garantie de I'utilité de la dépense publique.

L’étude de rentabilité socio-économique ne doit pasr autant étre considérée comme une
approche exclusive de l'intérét d'un projet. El&t en élément, certes important, mais qui
doit étre complété par d’autres considérations p@ehoix par les décideurs politiques. Une
opération peut parfaitement étre décidée malgrbamefice actualisé inférieur a celui d’'une
autre opération, voire négatif. L'écart mesure slta valeur monétaire implicitement
accordée par le décideur aux considérations noretansables ayant justifié sa décision.

La rentabilité financiére des opérations et, pae e conséquence, la détermination des
besoins en ressources publigusdmputant sur les budgets de I'Etat, des caidés
territoriales ou d’autres collectivités, 'Europetamment) a été examinée.

La commande ministérielle était d'ailleurs justermneartie de la constatation d’un grand écart
qui était a préciser entre, d’'une part, le colt plegets décidés et, d’autre part, les moyens
financiers prévus a cet effet.

Un investissement peut étre utile pour la colleé@ivsans pour autant étre équilibré

financierement par les recettes qu’il induit . #it e@lonc nécessaire d’établir I'effet de sa

réalisation sur I'équilibre financier du gestiomeaide linfrastructure et de calculer les

contributions publiques nécessaires pour que lapET ne dégrade pas les comptes du maitre
d’ouvrage.

Cette analyse financiére est aussi une contrib@ibanalyse des projets prise sous un aspect
souvent oublié du développement durable des tratsspo
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En effet, le développement durable qui consisteeadre en compte dans les décisions du
présent, les conséquences pour les générationseduta aussi un volet économique et

financier. Faire supporter aux générations futwedant qu’'usagers et surtout en tant que
contribuables, des charges indues qui résulteraiergdurinvestissements anti-économiques,
c’est a dire générant des richesses futures isauites pour rembourser les emprunts a long
terme contractés a cet effet, serait tout aussraiom au principe de développement durable

que de répercuter sur ces générations futures wisantes environnementales futures. Ce
point est d’autant plus important qu’elles auro@jgca supporter la charge accrue des retraites
et du vieillissement de générations précédentesrmbmbreuses.

I11-2.4 La formalisation des régles méthodologiques

a) pour les évaluations initiales

Les décisions de l'autorité politique de réaliserpas une nouvelle infrastructure se fondent
sur des analyses approfondies cumulant approchetitiize bénéfices/colts et approche
qualitative multicriteres selon des regles qui setout prochainement formalisées par une
instruction ministérielle destinée a actualisedecsignée en 1995 par Mme IDRAC alors
Secrétaire d’Etat au Transport. Ces régles serécitnges par des instructions particulieres
pour chague mode de transports soit par actualisde textes existants (cas des autoroutes et
des routes de rase campagne), soit par établissemeegles nouvelles.

Ces décisions reposent aussi et surtout sur des stnatégiques et des jugements de valeur
qui relevent de la compétence des responsabldagjpek diment éclairés par les évaluations
réalisées.

b) pour I'établissement du bilan des opérationdisgees

La loi fait désormais obligation de réaliser urahides grandes opérations d’infrastructures 3
a 5 ans apreés leur mise en service.

Un rapport du Conseil général des ponts et chasissé®ntré que cette utile obligation avait
été quelque peu perdue de vue, en partie fauteladiéication méthodologique. Un avis
délibéré en 2003 sur la base de ce rapport a darifi&cles objectifs et le contenu des bilans
en mettant I'accent sur la notion de pertinencédplque d’exhaustivité . Il s’agit en effet de
bien montrer dans quelle mesure les prévisiongmle# ont été respectées, les effets attendus
ont été concrétisés (notamment trafic et proteadi@denvironnement) et de comprendre les
principales causes des écarts constatés. Des itispe®nt été prises par 'administration en
vue de faire appliquer ces principes par les naifeuvrage et de résorber le retard dans la
production des bilans.
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I11-2.5 Les progrés méthodologiques a venir.

Les modalités d’évaluation des projets d’infrastuoes ne sont pas figées :

Un travail de comparaison internationale (« benaking ») a été engagé sur les méthodes
utilisées par les principaux pays de 'OCDE et argaes internationaux (Banque Mondiale).
Ce travail porte a la fois sur le choix des métisodeur utilisation effective et les valeurs
retenues (taux d’actualisation, valeurs tutélades effets non monétarisables tels le temps
gagné ou perdu ; les nuisances sonores ou laipalldé I'air).

Les autres administrations francaises et notamiee@bmmissariat Général du Plan ont été
sollicités pour une réflexion commune sur le chauxtaux d’actualisation.

Dans le prolongement du rapport BOITEUX pour unellenge prise en compte des effets
environnementaux, les services d'études et lesnamees de recherche ont été sollicités pour
un approfondissement concernant des themes edsdatgela meilleure prise en compte du
long terme, celle des effets redistributifs ents territoires et les individus, celle de la
conciliation de I'équité territoriale (qui appellsne desserte comparable de I'ensemble des
territoires) et de la rentabilité économique (gsi plus grande la ou le trafic est déja trés
élevé), celle des impacts de 'amélioration dedé&ssibilité sur la localisation plus diffuse et
éloignée des activités et de I'habitat, celle dednomenes de risques, d’irréversibilité et de
cumuls d’effets, ainsi qu’une nouvelle réflexiorr s hiérarchie des valeurs (gain de temps,
effet de serre, sécurité des personnes).

A I'appui d’évaluation socio-économique portant plus de 30 ans a compter de la décision
de réaliser une nouvelle infrastructure, une agpro@rospective parait également
indispensable. A cet effet le Conseil Général dast$Pet Chaussées a lancé une réflexion a
I'horizon 2050 sur quelques themes prioritairesn{dgraphie, technologie des veéhicules
automobiles, systeme de production et de distobytiorganisation des territoires,
comportement et modes de vie, offre d’infrastrueteirflux européens).

Enfin la transposition de la directive européenuae I'®valuation des plans et programmes
devrait s’accompagner prochainement de la mise aimt pd’'une méthodologie pour
I'évaluation environnementale et économique desgpkt programmes d’infrastructures de
transport.



16

CHAPITRE IV : EVOLUTION DU ROLE DES COLLECTIVITES
TERRITORIALES

IV-1 Des responsabilités accrues tant pour I'orgamiation des transports que pour le
développement des infrastructures.

IV-1.1 L’organisation des transports.

Depuis £ janvier 2003, les Régions sont autorités régiandkss transports pour le transport
ferroviaire régional de voyageurs. Elles en dédidlenganisation et en supportent la charge
financiere dans le cadre de contrats pluriannuelss¢gs avec la SNCF. Elles peuvent
également subventionner le matériel roulant.

Etaient déja également autorités organisatrices :

- les Départements pour le transport scolaireseligaes de cars,

- les regroupements de communes constitués enifutoganisatrice du transport
urbain pour les transports collectifs en agglonménatbus, métros, et, de plus en
plus, tramways).

Malgré la possibilité de créer des syndicats mixtegroupant les différentes autorités
organisatrices, ce dispositif demande a étre miexdonné ou , tout au moins, mieux
coordonné a deux échelles : celle de I'aire urb&test a dire celle de I'agglomération et des
communes qui en sont attirées) et celle de la négio

IV-1.2 Le développement des infrastructures.

Outre les contributions a la réalisation d'infrastures nationales (évoquées au II-2 ci-
dessus), les collectivités territoriales jouentrale de plus en plus important comme maitres
d’'ouvrage, ou comme délégataires d’infrastructutesplus en plus nombreuses du fait du
processus de décentralisation en cours de discudsi@nt le Parlement.

Elles étaient déja responsables des projets dimtretures de transports collectifs urbains
(aménagement de sites propres pour les bus, aréditignes de tramways, voire de métro,
et construction de péles d’échanges).

Les départements qui sont déja responsables d®@1%m de routes devraient récupérer
d’ici quelques années plus de 15 000 km de rowatienales.

La responsabilité des voies deau a petit gabadbni la vocation est désormais
essentiellement touristique et hydraulique), cdis aéroports (hormis en métropole, les 9
plus importants) et celle des ports (hormis les 8 grands Paitstatut autonome) seront
eégalement transférées aux collectivités qui le del@ent avec une priorité pour les régions.

Ces transferts seront naturellement accompagngartderts de ressources.
Ainsi tous les réseaux d’infrastructures d’'impodamégionale et locale seront-ils aménagés

et développés au plus pres des utilisateurs patllssrégionaux, départementaux et locaux,
une coordination d’ensemble étant prévue a l'ititeades Régions.

! Aéroports de Paris, Strasbourg, Bale - Mulhousmtdk, Lyon, Marseille, Toulouse, Nice, Montpellier
2 Dunkerque, le Havre, Rouen, Nantes - Saint-NazBivedeaux et Marseille — Fos, Paris et Strasbourg.
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IV — 2 De nouvelles responsabilités de I'Etat dansn contexte de décentralisation : de la
politique des infrastructures nationales a la poligue nationale des infrastructures de
transports ?

Pour des raisons évidentes de commodité et deitgédas usagers ont besoin de circuler sur
des routes a caractéristiques géomeétriques homsgenesignalisation identique et a
conditions d’exploitation coordonnées notamment s@mation météorologique perturbée
(neige, verglas...).

Cette cohérence était implicitement assurée taatlegi services de I'Etat agissaient a la fois
pour les routes nationales et pour les routes tEpaentales ( pour le compte des

Départements). Désormais les collectivités localeont responsables et autonomes avec
leurs propres services.

Deés lors, devra étre arrété par I'Etat, selon deslatités qui restent a préciser, et apres
concertation pour leur élaboration, un corps dges communes pour 'aménagement et
I'exploitation des routes.

Des dispositions analogues devront sans doutetr@insposées, en temps utile, aux plate-
formes portuaires ou aéroportuaires et aux voieaula petit gabarit.
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CONCLUSION

Le dispositif ainsi présenté a incontestablemeantdgpreuve de son efficacité.
En une quarantaine d’années, I'essentiel de I'armeautoroutiere a été realisée.

Depuis une trentaine d’années, un réseau de lip@&sinnerve le nord, le sud-est, I'ouest et
le sud-ouest de la France, et assure des liaisgrendes vitesses avec Londres, Bruxelles et
Amsterdam, Cologne, Bale, Berne et Genéve, plug0ei, Luxembourg.

Les plate-formes aéroportuaires se sont adaptiesraissance rapide du trafic ; les ports ont
été modernisés, et le réseau fluvial existant adygabarit remis en bon état.

En termes de densité d’infrastructure, et surt@unhideau de congestion, la situation de la
France est meilleure que celle des pays europésmdus densément peuplés.

Pour autant, les besoins reconnus demeurent inmi@paur :
- préserver la qualité des réseaux existants paeffomt prioritaire accru sur la
maintenance,
- supprimer les zones de congestion du trafic eo@ti ferroviaire,
- faire face a linévitable croissance du traficc@% a un horizon entre 20 et
25 ans), liée notamment au développement des éetadgultant de la croissance
des échanges intra-européens induits par le mardgée.

La satisfaction des besoins de transports exisetntsturs constitue un enjeu majeur pour
I'’économie de la France et pour la valorisations® positionnement dans une Europe
élargie.

L’amélioration de la sécurité routiére, celle deglaalité du service rendu aux usagers en
terme de commodité, fiabilité, sécurité, informatiet confort, la volonté de limiter la
prédominance excessive de la route pour les trarsspoterurbains, et de la voiture
particuliere dans les villes ainsi que le nécessachévement de la desserte équitable de
'ensemble des territoires constituent autant diargnts pour accroitre encore |'effort en
matiere de développement et de meilleure exploiiades réseaux de transports.

Seul un effort accru demandé aux usagers, ainsiugucontribuables actuels ou futurs (a
travers le remboursement des emprunts), permestifaice face.

Cet effort supplémentaire n’est pas hors de posigeout si 'on tient compte des ressources
fiscales assises sur les transports et des divideatiendus rémunérant la part du capital des
sociétés concessionnaires d’autoroutes détenutcper

Aussi pour faciliter le financement des grandesastfuctures nouvelles dont le lancement a
été prévu d’ici 2012, le Gouvernement a décidéréation d’'une agence qui apportera la
contribution de I'Etat. A cet effet, cette ageneeavra notamment la part des dividendes des
sociétés d’autoroutes revenant a I'Etat en sa tgudlactionnaire ainsi que des dotations
budgétaires et une capacité d’emprunt encadrée.

Il restera a « sécuriser » durablement les resesute cet établissement nonobstant les autres
priorités nationales et les contraintes budgétaséseres qui péseront durablement sur les
finances publiques.



19
ANNEXES : cartes

| — Anciens schémas directeurs nationaux d’infrastuctures de transports :

- schéma directeur routier national
- schéma directeur national des liaisons ferrosgaér grandes vitesses
- schéma directeur des voies navigables

Il Cartes des schémas multimodaux de services deaftisports de voyageurs et de
marchandises (2002) :

- le développement des liaisons internationalesogageurs (annexe A)
- l'organisation multimodale du transport de frdtéghelle nationale et européenne

(annexe B)
- le fonctionnement des grands axes terrestres@gienaux (annexe C)

Il — Cartes d’état d’avancement des réseaux :

- la construction du réseau autoroutier (1970-2000)
- | état d’'avancement des lignes ferroviaires @angle vitesse

IV — Cartes des objectifs 2025

- les infrastructures routiéres en 2025
- les infrastructures ferroviaires, portuairesyidles et maritimes a long terme
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SCHEMA DIRECTEUR NATIONAL
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Carte A
Le développement de liaisons internationales de voyageurs
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Le trafic intercontinental est d'abord concentré sur un nombre limité d'aéroports de dimensicn mondiale tels
que Londres, Paris, Amsterdam, Francfort...

Le trafic moyen courrier (notamment intra européen) se développe principalement sur les péles aéroportuaires
desservant les grandes aires urbaines, avec leur réseau d’acheminement terrestre routier et ferroviaire.

Les services ferroviaires & grande vitesse offrent des solutions alternatives au transport aérien pour des liai-
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,‘& et par les principales liaisons maritimes internaticnales de voyageurs.
LA

7’ A Y
K A
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Carte B
Lorganisation multimodale du transport de fret a I'échelle nationale et européenne
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Les trafics terrestres sont concentrés sur des grands axes multimodaux

(fer + route) ou (fer + fluvial + route) sur lesquels doivent étre améliorées en priorité les
performances des services ferroviaires et fluviaux.

D Les principaux points d'échanges intermodaux sont appelés & se développer et s'adapter,

natamment les ports maritimes et leur desserte terrestre.

=" Des itinéraires altemnatifs ou transversaux, principalement ferroviaires, seront aménagés pour le fret,
ssssesse ainsi que le développement du cabotage maritime.
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Carte C
Le bon fonctionnement des grands axes terrestres
interrégionaux et internationaux
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_/: Les trafics a longue distance sont concentrés sur les principaux axes de transport lerrestres,

essantiellement Nord-Sud, sur lesquels seront développdes les mesures d'exploitation.

Les zones dencombrement de ces grands axes se situant principalermnent au droit des grandes
aires urbaines, ol seront réalisés des aménagements de capacité cu des contournements
d'agglomérations.

Le maillage du territoire est assuré par des itinéraires alternatifs destinés a décharger les axes
les plus encombrés, par des grandes liaisons transversales et par les fangentielies évitant
la traversée de I'lle-de-France.



LA CONSTRUCTION DU RESEAU AUTOROUTIER

EN 1970

— AUTOROUTES DE LIAISON

1125 KM

EN 1980

POITIERS
LA ROCHELLE

LMOGESS  CLEPMAONT g LYON)
FERRAND

@ tww"

—— AUTOROUTES DE LIMISON ( 3980 Km )
«s e« AUTOROUTES SANS PEAGE 4700 KM
EN COURS D'AMENAGEMENT ( 720 Km )

EN 1990

DUNKERQUE.

— AUTOROUTES DE LIAISON { 5850 Km )
+ s+ AUTOROUTES SANS PEAGE
EN COURS D'AMENAGEMENT ( 1365 Km )

AUTOROUTES DE LIAISON (A PEAGE ou Non) 11000 KM
ET FUTURES AUTOROUTES déja 4 2 x 2 voles

m MINISTERE DE L'EQUIPEMENT, DU LOGEMENT, DES TRANSPORTS FTOUTOURISME _ Diraction des Foutes 1e00
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Source: D.R. RIR/RC Cellule Cartographique TEL..40-81-88-44 MR 1997



La poursuite des Projets TGV
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m— Autoroutes ou voies assimilées en service, en travaux ou concédées

—AIroulasEn RISt La représentation des ffaisons

®  Cortournements urbains sur cefte carte ne préjuge pas
mm=  Grandes Liaisons d' Aménagement du Territoire (GLAT) en cours d aménagement (%) deS tracés fLItUI'S, en PafﬁCU”er

pour 'ensemble des liaisons

----- Projets a définir g
autoroutieres nouvelles.

Problématique des transports dans la vallée du Rhéne et sur l'arc languedocien

Les GLAT correspondent a des itinéraires a fort trafic interrégional ou international, soit 4 des

liaisons entre les principales métropoles régionales et les principaux ports ou aéroports frangais.
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