Conseil général des ponts et chaussées Inspection générale de 1'environnemer
Le vice-président Le chef du service

Paris, le 9 mars 2004
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Monsieur le Ministre de I’Equipement, des Transports, du
Logement, du Tourisme et de la Mer

Madame la Ministre de I’Ecologie et du Développement Durable

Objet : Capacités d'études intermodales et interurbaines

Le ministre de I'Equipement, des Transports, du Logement , du Tourisme et de la Mer et la
ministre de 'Ecologie et du développement durable ont demandé conjointement au Vice-
Président du Conseil général des Ponts et Chaussées et au Chef du Service de I'Inspection
Générale de I'Environnement, que soit conduite une mission d'audit portant sur les capacités
d'études intermodales dans le domaine du transport interurbain.

La mission d'audit diligentée a cet effet, composée de membres des deux corps d'inspection, a
retenu une acception large de la notion d'intermodalité. Au-dela de l'examen des conditions
favorables au développement du transport combiné, de la conteneurisation voire de I'autoroute
ferroviaire, il s'agit de voir dans quelle mesure 'Etat dispose des moyens d'expertise, d'analyse
et d'évaluation appropriés 4 la conduite d'une politique de transport ne préjugeant pas du choix
modal.

Cette exigence de neutralité dans le choix des réponses techniques i telle ou telle question du
domaine des transports interurbains trouve sa source a la fois dans les orientations
stratégiques nationale et européenne tendant a favoriser un développement durable des
transports, et dans les attentes du corps social, telles qu'elles s'expriment notamment dans les
débats publics.

La mission d'audit a constaté ['importance et l'actualité du sujet: rien en effet ne laisse
présager une tendance spontanée  la modération de la croissance de la demande de transport
interurbain, que ce soit en voyageurs ou en marchandises, ni 4 l'infléchissement du partage
modal en faveur dun développement durable des transports. Afin de respecter les
engagements pris aux niveaux national et international, les Pouvoirs publics sont donc amenés
a intervenir.
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Que les décisions correspondantes aient un caractere stratégique, ou qu'elles se situent en
aval, 4 un niveau pré-opérationnel, leur éclairage par des études appropri€es se heurte a une
triple difficulté:

- linexistence, au sein du ministére en charge des transports, d'une structure
suffisamment forte pour définir le cahier des charges des études nécessaires et en
suivre les résultats;

- une organisation trop cloisonnée et sectorielle du dispositif d'études, peu propice a
l'ouverture, trés en amont, de I'éventail des choix possibles;

- une prise en compte insuffisante des logiques des acteurs professionnels et de leurs
contraintes, pouvant conduire & ce que des initiatives théoriquement bénéfiques
mangquent leur cible.

Clest pour sefforcer de tépondre & ces trois exigences que sont formulees les
recommandations telles qu'elles sont récapitulées & la fin du préambule du rapport de la
mission d'audit.

Nous vous adressons le rapport de cette mission et vous proposons une liste de diffusion

interne & I’administration. Compte tenu de sa nature ce rapport pourrait étre rendu public a
’issue d’un délai de deux mois.

Le vice-président Le chef dy service
P
7N -

Claude MARTINAND /// Jean-Luc LAURENT
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Paris, le 23 février 2004

Etudesintermodales et inter urbaines

Rapport

Préambule:

Le ministre de I'Equipement, des Transports, du Logement , du Tourisme et de la Mer, et la ministre
de I'Ecologie et du développement durable ont demandé conjointement au Vice-Président du Consall
général des Ponts et Chaussées et au chef du service de I'Inspection Générale de I'Environnement, que
soit conduite une mission d'audit des capacités d'études intermodales dans le domaine du transport
interurbain. On trouvera en annexe 1 de ce rapport d'éape |e texte complet de la lettre de mission, qui
en fait bien ressortir la diversité et la complexité.

Sinscrivant dans le cadre des orientations recherchées tant au plan national qu'européen en faveur d'un
développement durable des transports, la question posée atitre principal pouvait se résumer ainsi:

Dans quelle mesure |'Etat dispose-t-il des moyens techniques d'analyse et d'évaluation appropriés ala
conduite de sa politique?

Derriére cette interrogation se profilent des champs d'analyse extrémement divers selon les fonctions
de trangport concernées (voyageurs ou marchandises), I'échelle géographique prise en compte (du

niveau régiona aux grands corridors européens de transit et d'échange), le type de décisions qu'il sagit
déclairer au mieux gréce a des études appropriées, ces derniéres pouvant concerner des choix
stratégiques, venir al'appui de débats publics ou se situer en aval et avoir de ce fait un caractere pré-
opérationndl.

Le terme méme dintermodalité, utilisé dans lalettre de mission, revét de multiples acceptions. Au sens
strict il vise les cas ou, pour un méme transport ou déplacement, plusieurs modes sont successivement
utilisés, avec un conditionnement des objets transportés et des dispositifs de transbordement congus
spécialement pour limiter la géne occasionnée par les transferts de charge. Le transport combiné de
marchandises en est l'illustration concréte la plus répandue. Lorsqu'il y a simplement utilisation
successive de plusieurs modes sans amenagements particuliers, on parlera de multimodalité. Enfin,
lorsque plusieurs modes sont disponibles en réponse a un méme besoin de transport, ou lorsgue la
problématique ne préuge pas de la solution modale, on fera référence aune offre plurimodae ou ades
études plurimodales (on pourrait aussi dire "transmodales'). C'est dans cette acception la plus large
gue les auteurs de ce rapport ont choisi de se situer, méme s certains dével oppements sont consacrés
aux problémes spécifiques soulevés par |'intermodalité au sens strict.

Le présent rapport d'éape contient un chapitre consacré aux premiéres conclusions de la mission

d'audit. On ne mettradonc ici en exergue que celles qui nous paraissent essentielles.
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En premier lieu, I'importance cruciae de la commande d'étude, ele-méme dans une large mesure
dépendante du partage des compétences au niveau national entre I'Etat et les collectivités territoriales
et de l'organisation ministérielle interne. S celle-ci ne dispose pas dun lieu reconnu de la
plurimodalité, on ne saurait sétonner qu'il y ait un déficit de capacités en ce domaine.

Il convient d'autre part de bien distinguer le pilotage stratégique d'une politique et celui des outils et
méthodes qui doivent la servir. Si le premier souffre d'une absence de structure résolument
plurimodale, le pilotage des outils et méthodes n'est que trop laissé ala discrétion des services d'éudes
eux-mémes, sans expression d'une demande forte de la part des utilisateurs. Un pilotage beaucoup plus
ferme et surtout exercé "par |'aval” simpose.

Les faiblesses de notre dispositif actuel de services d'études paraissent se situer surtout au niveau pré-
opérationnel avec un décalage, dont les conséquences peuvent étre importantes, entre ce qu'ils ont pu
concevoir et les exigences concrétes du fonctionnement des systémes. Les déboires des
expérimentations en cours de transport intermodal de fret ne trouvent pas ailleurs leur explication. I
est indispensable que les utilisateurs des systemes et services de transport soient étroitement associés
a l'édlaboration des projets, et le plus en amont possible. Cela a éé souvent dit, beaucoup plus
rarement fait.

La mission d'audit ne recommande naturellement pas que soit créé ex nihilo un nouveau service
d'études a l'image di CERTU. En revanche, il sera essentiel de faire une large place aux études
plurimodales interurbaines dans les réflexions en cours portant sur l'organisation interne des
ministéres et de leurs services déconcentrés. Ce seral'occasion de clarifier les champs de compétence
respectifs du SETRA et du SES et de renforcer leur mode de pilotage, sans omettre de sinterroger sur
la meilleure répartition des moyens consacrés aux études d'une part et aux recherches d'autre part, et
de tirer le meilleur parti de ces derniéres. Le renforcement par 8 410 postes du réseau technique
central, afin de le doter de véritables compétences ferroviaires, parait nécessaire.

La plurimodalité ne progressera pas seulement au rythme que les pouvoirs publics voudront imposer,
mais parce que des professionnels sy impliqueront et y croiront. C'est d'ailleurs toute la difficulté pour
I'Etat de trouver son meilleur positionnement, et si la notion de partenariat public— privé doit trouver
un terrain d'éection, c'est bien dans ce domaine; sans oublier non plus que, trés souvent, c'est a
I'échelle européenne que réside la clé des problémes complexes que souléve la concrétisation de cette
orientation d'avenir.

Au-dela des obstacles auxquels peut momentanément se heurter la plurimodalité, une voie forte est
tracée pour I'avenir, quillustre bien I'intérét porté aux autoroutes de la mer, aux grands corridors de
fret ferroviaire, au développement d'un réseau de plus en plus complet de lignes ferrées a grande
vitesse. Ce doit étre une orientation durable, offerte atous les chargeurs, transporteurs ou opérateurs
sans étre |'apanage de certains d'entre eux. Pour les services d'études techniques et économiques
ministériels, c'est aune meilleure connaissance de cet univers, de ses contraintes, de ses motivations et
de sa culture quil convient désormais de sattacher. Tout indique quiils y sont disposés si le cap leur en
est clairement fixé.

Rapport d'étape " études intermodal es et interurbaines' 2
03/03/04



Récapitulation des recommandations du rapport:

Concernant I'organisation de la commande:

(RS0 a0 = 06 = Lo 1 o it ORI 41

Dansle cadre de |'organisation actuelle (aménagée en fonction dela LOLF): ........ccccocvvevievennnnnns 41
a) inscrire explicitement dans le mandat donné au Comité des directeurs transports la mission de
veiller ace que, dansles projets d'infrastructures et les autres décisions de caractére réglementaire
ou tarifaire, soit bien prise en compte la dimension multimodale et intermodale; assurer la

participation du haut fonctionnaire du développement durable asestravaux;.............cccvveeevciveeenne 41
b) charger ce Comité de définir les modalités des études aconduire en amont des projets acette fin,
notamment dans la perspective d'enrichir lesdossiers de débat publicC; ...........ccoovveeeeiiiiieeiiiineeen, 41

c) placer auprés du Président du Comité un binbme formé de deux | GPC appartenant au CGPC, |'un
en charge de velller ala mise en cavre des orientations stratégiques de la politique des transports,
['autre du suivi des outils et méthodes d'évaluation et de la mobilisation des capacités d'études
ECESSAI T 5, . .o e et eeeee e e e e e e e e et et e e e e e e e e e ee et e e eeeeeeeeeeee e eeeeeeeeeenn e aeeeeeeeennn e aeeeeeeeeennnnaaaeeaaeeeennnns 41
d) renforcer la capacité d'intervention du Comité, d'une part en officialisant le groupe d'appui d'ores
et dgaexistant (composeé des pilotes des études intermodal es sur la vallée du Rhéne— Languedoc, les
traversées alpines, les Pyrénées, entre autres), d'autre part en instituant auprés de lui un secrétariat
technique formé de représentants du SES, du SETRA et des DAC concer nées (au niveau des sous-

[0 TT=o 1100 SRS 41
€) danstousles casou c'est pertinent, rendre systématique la mise en place d'un comité de pilotage
des études plurimodal es dés le stade de préparation du dossier de débat public (engagement aprendre
par les DAC, pouvoir d'autosaisine du Comité des Directeurstransports). .......cveevveeeeveesiieeesinnnns 41

Dans |'hypothése de la création d'une entité (programme et/ou direction) stratégique, préciser lerdle

de CEllE-Ci €N CE QUI COMTEBINE. ......cueeeeitieeieee et e ettt e ettt et et st e e esb e e e ssb e e e ssbe e s be e e sbeeesnneeeenneeeenneas 41
- I'évolution de I'organisation MINISLENTEIE, .......vvveeiiiiie e 41
- la stratégie des transportS iNtErUrDAINS, .........c..iiiiiiiiiee e 41
-le pilotage du réSEau tECNNIGUE...........coiiieee et e e e e s e e e e e eaneeas 41

A pluslong terme, évaluer les avantages et inconvénients de la création d'une direction générale des
transportsterrestres et maritimes (qu'aurait vocation arejoindre ultérieurement la direction des
routes), ains que du maintien, en paralléle, dune direction dela stratégie............ccceevveeeineerinnnnns 41

clarifier le positionnement des DRE comme porteuses du "dire de I'Etat" d'une part, et comme conseils

ou partenaires des collectivités territoriales d'autre Part;...........ccceeeeviieeeeiciiee e 42
renforcer certaines d'entre elles en moyens d'éudes adaptés, et notamment en compétences

B (= 0, =TT == SRRSO SP 42
mettre aleur disposition un registre des organiSmes et des personneS rESSOUNCES; ..........eeeeeevveeennn. 42
favoriser les coopérations pluri-régionales, en particulier pour les études relatives aux grands
(00 T (0] =SSR 42

Concernant le dispositif d'études:
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a) Afin de renforcer le pilotage par I'aval du RST, mettre en place, sous I'égide de la direction

transver sale concernée un comité de pilotage composé de représentants des DAC; ........ccceeeveveenee. 46
b) Elargir au SES acertaines DRE, ainsi éventuellement qu'al'INRETS e champ de compétence de
(/ST o0 1 1 (TR 46
c) Favoriser, en assurant la représentation du comité dans lesinstances de direction et d'orientation
des organismes techniques, une répartition équilibrée deleursactivités............cccccvveeiiciieee e, 46
0070 S 1 0] 1 g PSPPSRSO 47
a) Ingtituer une conférence permanente (scientifique et technique) des études de transports

L1 g 0= 1] PP PPPRPRRR 47
b) Consolider les acquis des recherches conduites depuis cing ans sur les themes des transports
interurbains et de I'INtermOdalite. ...........covie e 47
¢) En assurer unediffusion pluslarge et une meilleure valorisation. ............ccccceeeecieeeeeicieee e 47
d) Recourir davantage aux eéquipes de recherche pour ce qui reste aun stade exploratoire; ............ a7
€) Procéder aun audit des crédits publics consacrés respectivement aux études et ala recherche, et
veiller ace que les premiers soient proportionnNEs aux ambitions............cccueveeieivieeeeiiieeeeecieee e 47
ReECOMMANAALION N5 ...ttt e e s sbb et e e e anbb e e e e s nnrreeeeaas 49
a) mieux identifier I'unité études au SBINAU SES ........ooooiiiiiie e 49

b) assurer son encadrement par un comité d'orientation, sans doute au niveau des sous-directeurs
concernés des différentes directions sectorielles; ce comité n‘aurait pas vocation ase prononcer sur
un programme de travail, mais aposer les questions les plus pertinentes et expliciter les résultats
attendus, aassurer le suivi des études en cours Sy rapportant, ains que leur évaluation. ............... 49
c) faire désigner, dans chaque DRE, un correspondant du SES afin de permettre de recenser les flux
d'informations économiques échangés dans les deux sens, et d'organiser la remontée d'information sur
les études conduites localement et |a capitalisation des enseignements aen retirer, ains que la mise
en place d'un POl A'ACCES;.........cuveie ettt e e e e e e e e e s enr e e e e e eaneeeas 49
d) confier au SESla tache de mettre en place et gérer un observatoire des plates formes logistiques49

0001 ] (o] 1 PSRRI 51
Encourager les approches de type "bench marking" touchant aux modéles de prévision de trafic dans
AIffEr @NES PAYS BUIOPEENS. ...t eieie et ee ettt ettt e ettt et e st e s st e e e amb e e e abb e e e be e e ebeeesnneeeenbeeeenneas 51
0] 10 (Lo 0 1 o R PP TRROPRRIN 51
a) Ingtituer, au moins pour la cellule plurimodale du SETRA, un comité de pilotage composé des
directeurs concernés, dont le directeur dela Stratégie)..........oeeevvveieeeiiiiee e 51

b) Etudier |es différentes formules (situation dans I'organisation administrative, statuts) permettant au
SETRA de sériger comme service technique de pleine compétence plurimodale, et d'étre pergu comme

1= DR PR 51
PIOPOSITION 8.ttt ettt h ekt e e hb e e e hb e e b e e e be e e e be e ene e e ene e e annee e 52
Etablir et gérer uneliste d'experts et de spéecialistes pouvant étre mis ala disposition des services sur

[etheme de I'INtErMOCAIITE. ............viie e e e e e e e e e e e e e ssreeeeans 52
oo Lo 1S ] (] I PSPPSRI 52

Renforcer |e réseau technique au niveau central, afin de le doter de véritables compétences
ferroviaires, d'une part sous |'angle de la modélisation de I'offre correspondante, d'autre part pour ce
qui concerne |'évaluation de propositions de modification de cette offre. Ce renforcement devrait

porter sur 8 210 postes, principalement au SETRA .......ccoiiie e e see e e sae e sre e saeeesaee e 52
0 o0 1= o) o 1 SRS 53
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Faire éablir (sans doute par une mission conjointe INSEE / CGPC) un état des lieux sur
I'accessibilité aux données du trafic dans les différents modes. Le cas échéant, prévoir dans les
conventions et cahiers des charges des exploitants, des obligations Sy rapportant. Capitaliser les
données d'exploitation pour combler leslacunes desbasesde données............cceeeeevveeeiiiieeecccnnen. 53

Examiner, avec |es responsables des principaux organes de formation du ministére, comment assurer,
par la formation initiale comme par la formation continue, une culture de base minimum sur les
différents modes de transport. Examiner la faisabilité et I'intérét d'une organisation des formations
transversale et multimodale, et non seulement SECtOriEll. .........ocveeiiiiiiiiii i 55

Procéder aun audit de la politique de gestion des filiéres techniques et du personnel, sous tous leurs
aspects: formation ala prise de poste, publicité des postes vacants, rémunération et avantages divers,
durée de maintien en fonction, perspectives de carriere. En tirer toutes les conséquences................ 55
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Le transport interurbain de voyageurs et de marchandises:

1.1 L'interurbain, un enjeu majeur dela politique destransports:

Les images sont trompeuses. En considérant celles qui représentent les encombrements de la
circulation en ville ou sur les voies d'acces aux grandes agglomérations, on pourrait penser que c'est en
milieu urbain que résident les défis majeurs des décennies avenir. Or, Sil est vrai que bien des choses
restent afaire en ce domaine, les orientations a suivre paraissent assez claires, et les moyens de les
mettre en aavre existent pour I'essentiél. 1l n'en va pas de méme dans le domaine du transport et des
déplacements interurbains, lequel nous parait constituer I'enjeu principal de la politique des transports
dans les décennies avenir.

111 En milieu urbain, une croissance modérée de la mobilité, un cadre institutionnel
approprié, desorientations claires, un dispositif d'études adapté:

Comme il ressort des développements qui suivent, les assertions de cet intitulé doivent étre nuancées.
Il sagit surtout ici de faire ressortir que, bien que la frontiére entre I'urbain et I'interurbain soit loin
d'ére tranchée, |les problémes sy posent de maniére différente.

. Une demande de mobilité en croissance modér ée;

En milieu urbain, la mobilité individuelle croit & un rythme sensiblement inférieur a I'évolution
constatée en interurbain®. La demande de déplacements évolue principaement au rythme de la
meétropolisation des aires urbaines, sans que I'on puisse parler de risque d'explosion de cette demande.
Dans les aires urbaines les plus importantes, la persistance voire la croissance de nuisances de moins
en moins bien supportées a cependant pu conduire al'adoption de mesures fortes telle par exemple
I'institution d'un péage urbain (cas de Londres), I'extension du réseau de sites propres réservés au
transport public, une tarification dissuasive du stationnement ou encore l'imposition de restrictions
temporaires ou géographiquement délimitées ala circulation automobile.

Ces orientations parai ssent avant tout guidées par le souci de respecter les engagements pris en matiére
de Iutte contre I'effet de serre’, et de retrouver une meilleure quaité de vie en milieu urbain en
répondant ains a des attentes pressantes de la population citadine n'acceptant plus le bruit et les
nuisances diverses qu'engendre une circulation mal maitrisée. Elles ne trouvent pas leur origine dans la
nécessité urgente de faire face aune croissance exponentielle de la demande de mobilité®.

. SCOT et PDU constituent un cadre ingtitutionnel dans|'ensemble approprié

Avec dinévitables imperfections, |'essentiel du dispositif est en place pour définir et mettre en oeuvre
avec efficacité une politique des transports et des déplacements en milieu urbain: existence d'autorités
organisatrices compétentes sur des territoires bien identifiés, possibilités offertes a la coopération
intercommunale, disposition d'outils de planification tels que les SCOT et les PDU. Les principaes
difficultés tiennent aux délimitations de compétence dans le domaine du stationnement et de la police

1 Aprés étre restée stable, 1a mobilité individuelle croftrait depuis une dizaine d'années, avec I'augmentation des
déplacements hors domicile — travail; le nombre de déplacements quotidiens / personne passe de 3,5 a3,8 en lle
de France entre 1991 et 1997; de 2,9 43,3 aMarseille et de 3,8 44,2 aStrasbourg entre 1988 et 1997. Dans le
méme temps, leur portée cesse de croitre, sauf pour |es déplacements domicile— travail.

2 Les schémas de services collectifs de transports retiennent les déplacements urbains, al'origine de 40% des
émissions de CO?, comme seconde priorité, acoté du fret ferroviaire.

3 Sans oublier cependant les problémes que pose la forte croissance des déplacements en périphérie (+ 40 270%
du nombre des vkm d'ici a 2020 selon les schémas de service), avec les difficultés que cela implique pour

organiser des transports publics efficaces et économiquement viables.
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de la circulation, et dans le fait que les frontieres ingtitutionnelles actuelles ne permettent pas de bien
traiter les déplacements en périphérie .

. Desorientations claires:;

Le bilan des PDU auquel le CERTU a procédé met en évidence un large consensus pour limiter la
pression de la circulation des voitures particuliéres en ville, rendre les transports publics plus attractifs,
promouvoir les modes doux et rétablir un cadre plus conforme aux exigences de la vie urbaine et au
développement des relations sociales’,

Certes, on ne peut sous-estimer les problemes qui demeurent, au premier rang desquels I'éaement
urbain, et ses conséguences sur la génération et I'affectation modale des déplacements, qui sont loin
d'ére maitrisés. Les systémes dinformation géographique qui ont pu étre localement mis en place
montrent de maniére spectaculaire la croissance des demandes de permis de construire résultant de la
réaisation d'infrastructures rapides en milieu périurbain (exemple de A 66 Toulouse Pamiers) qui
déforment les isochrones. Le trafic induit sur celles-ci est moins lié aun accroissement de mobilité des
anciens résidents qu'al'arrivée de populations nouvelles.

C'est al'échelle des aires métropolitaines que les problemes se posent avec le plus d'acuité, compte
tenu de la multiplicité des acteurs et de la fragmentation de leurs compétences, ains que de la diversité
des échelles a prendre en compte, depuis les grands corridors multi-modaux jusgu'au chevelu qui
irrigue ces aires en passant par les centres d'éclatement et de distribution du trafic. Ces problémes
sont essentiellement de gouvernance et de financement. Une mention spéciale doit &tre faite pour les
grands contournements d'agglomération dont la maitrise d'ouvrage n'est pas toujours facile a
déterminer, et qui témoignent de ce qu'entre le périurbain et I'interurbain la frontiere est loin d'étre
nette. L'Etat, généralement maitre d'ouvrage de ces contournements, a du ma a apprécier les
conséquences de ces nouvelles voiries sur les déplacements internes al'agglomeration, et amettre en
cohérence ses propres objectifs avec ceux de la collectivité locale.

. Un dispositif d'études, des données et des modéles appropriés:

Le réseau scientifique et technique a su sadapter pour répondre aux problémes posés par les
déplacements urbains dans une perspective plurimodale. Les CETE disposent dans I'ensemble des
compétences nécessaires et les agences d'urbanisme intégrent la problématique des transports dans
leurs schémas de développement. Le CERTU, téte de réseau, produit les guides méthodologiques et
les recommandations techniques attendus.

En milieu urbain, les données du trafic sont assez largement disponibles. Les conventions qui lient les
opérateurs du transport public aux autorités organisatrices permettent une connaissance assez fine de
la demande; la généralisation des systémes d'information des usagers du type de SIRIUS contribue de
son cété al'améioration des données relatives au transport individuel. Les obstacles ala mise en place
de bases de données interopérables et aisément accessibles et utilisables tiennent moins al'inexistence
de données brutes qu'ades considérations commerciales® ou d'ordre technique’.

Enfin, les mod&es de smulation et de prévision de trafic, toujours perfectibles, ne font pas défaut®.

411 reste qu'en dépit des possibilités qu'offrent la coopération intercommunale et les SCOT, la plupart des PDU
restent focalisés sur la zone centrale, et que I'objectif fixé par laloi sur I'air de réduire en valeur absolue le trafic
automobile est dans I'ensemble mal pris en compte.

® Sans oublier les risques d'exclusion sociale, ni les problémes spécifiques que pose la distribution des
marchandises en ville.

® Incidences sur le contrat de I'exploitant, concurrence entre opérateurs de services, réticences & communiquer
sur les mouvements soci aux

" Dénomination des gares ou pdles d'échange, format des données, rythme de mise jour, etc...

8 Les principales pistes de progrés paraissent résider d'une part dans les évaluations trés en amont de scénarios
contrastés de schémas urbains et périurbains de transport, d'autre part dans un traitement pertinent des interfaces
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Si, en milieu urbain, on peut donc considérer que I'on se trouve confronté a des problémes bien
reconnus, avec un cadre ingtitutionnel dans I'ensemble adapté, des orientations claires et une
"logistique" appropriée, il n'en va pas de méme en ce qui concerne les transports et les déplacements
interurbains.

112 Levéritableenjeu est celui destransportset des déplacementsinterurbains:

. Une demandetres dépendante de transfor mations affectant la société dans son ensemble:

A ladifférence de ce qui se passe en milieu ubain, ou la demande de transport et de déplacement est
dans une large mesure endogéne, et suit un rythme propre achague unité urbaine, en fonction de ses
caractéristiques spécifiques (dimension de la ville, caractére plutdt tertiaire, universitaire,
industridl...), de son réseau de transport, de sa culture et de ses traditions, le transport interurbain
évolue au rythme des tendances lourdes qui traversent notre société, ains que des grandes
transformations qui affectent I'économie mondiale.

. Transport interurbain de voyageurs. une progression continue, une polarisation sur lesgrands
axes al'origine de sévér es contr aintes d'exploitatior:

Sur la longue pé&iode, la mobilité individuelle interurbaine a fortement progressé. La profonde
transformation des modes de vie favorisée notamment par la généralisation de la motorisation
individuelle, I'améioration des performances des moyens de transport ferroviaires, |'accessibilité
accrue au transport aérien, sest accompagnée d'un accroissement considérable de la mobilité a
moyenne et longue distance. Chague Frangais fait en moyenne aujourd'hui deux fois plus de voyages a
plus de 100 km quil y a trente ans. La réduction des temps de travail, le viellissement de la
population, la civilisation des loisirs portent en germe un appétit de mobilité que seule la contrainte
budgétaire paralt susceptible de tarir™°.

Contrairement a une opinion largement répandue, ce ne sont pas les colonies de poids lourds que
chacun peut congtater sur les grands axes autoroutiers ou sur les trains complets sur les principales
liaisons ferroviaires qui menacent ceux-ci de saturation et en commandent le dimensionnement, ni
soulévent les problemes d'exploitation les plus délicats. Les exploitants constatent en effet une
progression trés soutenue du trafic interurbain de voyageurs qui tend, sur les infrastructures les plus
chargées, aétaler les périodes sur lesguelles on frole la saturation.

Le trafic engendré par les grandes migrations saisonnieres se superpose donc aun trafic "de fond",
obligeant les exploitants arecourir atous les moyens d'information, de régulation du trafic, voire de
coercition aleur disposition, pour faire face au mieux al'afflux de tous ceux qui, venus de toutes les
régions de notre pays mais auss de nos voisins européens et demain sans doute auss de l'orient le plus
extréme'!, sont allés rechercher le soleil ou la neige ou retrouver les vestiges de la vieille Europe. On
doit se garder d'oublier que le tourisme pése d'un poids auss lourd sinon plus que I'agriculture dans
notre pays, et qu'aterme il sera probablement largement prépondérant. Que ce soit sous la pression de

entre transport et urbanisation. Les modéles actuels rendent notamment mal compte de l'induction de trafic
générée par |'extension des réseaux de transport, des effets de réseaux ainsi que des transferts modaux pouvant
résulter de ladynamique urbaine.

° Les développements qui suivent concernent pour |'essentiel les réseaux routier et autoroutier. Maisils sont sous
de nombreux aspects (étalement des pointes, difficultés de gestion des crises, problémes posés par |a coexistence
sur les mémes infrastructures de fonctions de transport différentes) transposables ad'autres modes.

10 Jusqu'a un certain point cependant: ceux qui se déplacent, ce sont les jeunes seniors, dont les moyens
financiers évolueront comme les retraites. Par ailleurs on peut penser que la croissance démographique va
sensiblement ralentir, al'instar de ce qui se passe dans certains pays européens. Enfin, il n'est pas certain que le
besoin de relations sociales, al'origine d'une partie de la mobilité, induise une croissance des déplacements a
longue distance.

1 Avec I'inconnue que constitue, entre autres, I'incidence qu'aura l'augmentation du prix des carburants sur
I'évolution du trafic aérien along terme.
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la demande intérieure ou du fait des étrangers qui se rendent en France ou y transitent, rien ne laisse
présager une modération du trafic qui en résulte. En tout cas, les prévisions en ce domaine sont des
plus hasardeuses, et |'accroissement de la demande de mobilité a les plus fortes chances de se révéler
durable.

Sur les grands corridors ol trafic se densifie continuellement™, les gestionnaires sont confrontés ades
contraintes d'exploitation de plus en plus séveres pour la gestion des chantiers, celle de la viabilité
hivernale, la gestion des crises, la sécurité des agents.

La conduite des chantiers requiert la mise en place de dispositifs nodulaires séparateurs de voies de
plus en plus lourds, colteux et longs a mettre en place, et le regroupement des chantiers sur des
périodes de plus en plus réduites. Malgré les mesures prises par les exploitants™, on doit Sattendre &
une augmentation de la géne procurée aux usagers et aune explosion des colts.

En matiére de viabilité hivernale, la conjonction d'un fort trafic et de conditions météorologiques
exceptionnelles est tout auss difficile agérer. Les Plans neige prévoient en général le stockage des
poids-lourds sur l'autoroute pendant les périodes de circulation difficile. La mise en aavre de cette
mesure, dors que la situation n'est pas encore visiblement dégradée est souvent mal comprise des
usagers professionnels, et il est difficile aux exploitants de la faire respecter, méme avec le concours
des forces de I'ordre.

Que suite al'éclatement d'un pneu, un poids-lourd traverse le terre-plein central™ ou qu'il prenne feu'®;
que des inondations conduisent & couper une autoroute™; qu'ala suite dun incendie, le feu traverse
['autoroute, obligeant ala couper dans les deux sens, et ce sont autant de situations de crise, débordant
souvent largement le seul cadre de I'autoroute, auxquelles les exploitants doivent faire face dans des
conditions de plus en plus difficiles.

Il ressort bien des développements qui précédent que si la maitrise des transports interurbains appelle
la définition et la mise en cavre d'une stratégie de long terme, elle doit aussi répondre ades situations
urgentes et parfois critiques. Le jeu diaectique entre les exploitants, qui connaissent la réalité du
terrain, et les "planificateurs’, qui appréhendent mieux les déterminants du trafic, devrait se révéler
particuliérement fructueux, et surtout éviter que soient promues de fausses solutions.

. Transport de marchandises. larévolution logistique, la polarisation, la spécialisation:

Le méme constat de pression difficilement maitrisable de la demande et dimprévisibilité peut étre fait
dans le domaine du transport interurbain de marchandises. S le tonnage transporté est resté
pratiquement stable depuis trente ans, la moindre densité des produits transportés se cumulant avec
I'accroissement du nombre de mouvements qu'ils subissent, I'allongement des parcours et le gain
constant par la route de parts de marché font que le transport de fret routier (mesuré en tkm) a connu
une progression spectaculaire.

Gréace aux progres de productivité intervenus en ce domaine — augmentation de la charge utile des
véhicules, amélioration du taux de remplissage moyen, réduction des parcours avide - celane sest pas
traduit par une croissance auss forte du trafic (mesuré en vkm). Mais ces progres de productivité

12 |_a coexistence sur les mémes sections du trafic de transit et du trafic local et régional pose de difficiles
problémes d'arbitrage, al'origine des principal es divergences entre le point de vue des autorités nationales et
celui des collectivitésterritoriaes.

13 Conduite des travaux en plusieurs étapes, avec poses et déposes successives de la signalisation de chantier;
généralisation du travail de nuit, malgré les surcodts qui en résultent. Il est méme envisagé d'avoir recours ades
coupures d'autoroutes la nuit, mais avec des reports problématiques du trafic sur |es réseaux secondaires.

14 Accident survenu sur A7 le 14/08/03, engendrant une coupure de 9 heures.

15 Accident ayant eu lieu sur A9 le 01/08/03, avec formation de deux bouchons de 30 et 17 km.

16 | nondations des 9 et 10/09/02 entrainant |es coupures de A7 et A9 pendant deux jours consécutifs.
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semblent avoir atteint leurs limites, la demande de transport internationa routier continue de croitre a
un rythme bien supérieur au taux de croissance du PIB, en liaison avec |es profondes modifications qui
interviennent dans la localisation des centres de production, de stockage et de conditionnement, aing
que de distribution .

La plupart des experts saccordent pour estimer que la part du trafic routier transférable sur le fer ne
peut étre que trés limitée en I'absence d'une politique extrémement volontariste, laguelle ne pourrait de
plus porter ses effets qualong terme. A plus bréve échéance, et quels que soient les efforts faits par
exemple en faveur du développement du transport combing, on ne peut escompter qu'un soulagement
marginal du trafic routier de marchandises. Pour des raisons diverses, les moyens dy parvenir —
politique tarifaire et fiscale, respect des temps de conduite et plus généralement |égidation sociale — ne
sont pas ala hauteur des enjeux. C'est pourquoi on table généralement sur une croissance du trafic
routier de marchandises d'au moins 50% pour les quinze ans avenir. Cela ne signifie bien sir pas que
I'on ne doive pas, dés aprésent, se mettre en mesure d'infléchir |es tendances actuelles.

. La difficile coexistence voyageur s/ mar chandises:

Sauf sur certaines sections bien identifiées qui requerront des aménagements specifiques, le réseau
routier et autoroutier devrait étre en mesure d'absorber ce trafic supplémentaire. Bien que la contrainte
de capacité soit réelle sur le réseau ferré, ce n'est pas tant le risque de saturation qui commande
dinfléchir de maniére significative les tendances actuelles que la volonté de sinscrire dans une
perspective de développement durable, I'impératif de respecter les engagements de Kyoto, le fait auss
gue sur certaines sections routiéres et autoroutieres la coexistence des trafics de voyageurs et de
marchandises pose des problémes aigus de qualité de service pouvant aller jusqu'acréer des situations
d'insécurité.

Dans le domaine du transport de fret ferroviaire, on sait combien a été prgudiciable une politique qui
tendait, dans les faits, aattribuer en priorité les sillons aux trains de voyageurs. La rédisation d'un
réseau dédié au transport de marchandises étant d'un codt trés élevé et ne pouvant étre envisagée qu'a
long terme, il est nécessaire de rechercher aplus bréve échéance des modes opératoires évitant de
pénaliser systématiquement le trafic marchandises.

.Lamondialisation et I'éargissement de|'Union eur opéenne:

Or, ans que plusieurs experts I'ont fait remarquer lors d'une table ronde tenue en 2001 dans le cadre
de la CEMT, les phénomeénes de polarisation de I'espace et de spéciaisation des unités de production
de stockage et de conditionnement, trés consommateurs de distance, n'en sont peut-étre qu'a leurs
débuts en Europe. Ce qui signifierait que la forte croissance du trafic constatée ces dernieres années ne
devrait pas connaitre de ralentissement significatif. L'adhésion de I'Espagne et du Portuga ala
Communauté Européenne, en 1986, sest traduite par une augmentation des transports transfrontaliers
de marchandises de 255% en dix ans. L'élargissement de I'Union qui interviendra en 2004, avec de
nouveaux entrants tels que la Pologne, la Hongrie, la République tchéque, 1a Slovaquie, la Slovénie,
pourrait avoir des conséquences comparables.

1.1.3 Unepoalitique destransportsinterurbainsinscrite dans une per spective durable:

Une politique du "fil de I'eau” ne serait manifestement pas durable. Trois grandes pistes soffrent alors
a la réflexion: une action sur le partage moda au profit des modes les plus respectueux de
I'environnement; une organisation de la chaine de transport limitant les parcours routiers; une
intervention sur la génération méme du trafic, donc sur la mobilité. Selon les cas, on pourra dire qu'on
se fixe un objectif de durabilité faible — s I'on se limite ala réduction des impacts négatifs du transport
— ou forte s I'on vise aen réduire l'intensité. Seul le découplage peut faire en sorte que ce dernier
objectif puisse étre atteint sans porter atteinte ala poursuite de la croissance des activités économiques
et sociales.
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Comme il a é¢é dit, une telle perspective ne peut ére concrétisée du jour au lendemain. Afficher des
objectifs trop ambitieux acourt moyen terme serait sans doute contre productif. En revanche, lavision
claire de ce vers quoi il convient de tendre ne doit pas faire défaut, et la volonté politique de cheminer
dans cette direction doit étre sans faille. C'est ala construction de cette vision et asa concrétisation
progressive gue les éudes intermodal es doivent notamment contribuer.

1.2 Nouvelles attentes, nouvelles approches:

La démarche conduisant de la préparation de la décision asa prise effective, asa mise en cavre et a
son suivi a connu plusieurs évolutions importantes au cours de ces derniéres années. S eles ne sont
pas spécifiques du domaine du transport interurbain, champ du présent rapport, elles en constituent la
toile de fond.

121 D'unelogiqued'offred'infrastructuresaune logique de service:

En premier lieu, I'idée quiil faille, au moins dans un premier stade, raisonner "tous modes confondus'
selon une approche plurimodale est désormais communément admise. Ce qui importe en définitive est
de satisfaire une certaine finaité et d'offrir les fonctionnalités correspondantes, et non pas de réaliser
tel objet pour luFméme. A une logique de projets tend ase substituer une logique de services, dont
rendent bien compte les travaux qui ont éé conduits pour le schéma de services collectifs dans le
domaine des transports.

1.2.2 Du taux derentabilité aune batterie d'indicateurs d'incidence:

Le processus d'éclairage des décisions a lui auss évolué de maniere significative. Méme s la plupart
dentre elles donnent lieu a des analyses colts — avantages ou a des calculs de rentabilité socio-
économique ou financiére, on ne se satisfait plus du seul classement des projets dans l'ordre
décroissant de leurs taux respectifs de rentabilité interne’’. De tedls é@éments ne sont que des
paramétres parmi d'autres de la décision. Les travaux conduits ala fin des années 80 pour éaborer les
schémas directeurs sectoriels dans le domaine des transports avaient dgafait apparaitre la nécessité de
prendre en compte les dimensions d'aménagement du territoire et de développement régional. Avec la
montée en puissance de I'objectif de développement durable, c'est a des méthodes d'analyse multi-
criteres impliquant le recours aune large palette d'indicateurs qu'il faudra avoir recours.

C'est pour tenter de répondre au décalage constaté entre la décision politique et les résultats du calcul
économique que l'on sest attaché a élargir le champ de ce dernier. C'est le sens des travaux de la
commission présidée par Marcel Boiteux tendant notamment ala monétarisation de certains effets
externes environnementaux, ou de lacirculaire Idract® de 1995.

Cet dargissement des perspectives traduit le doute qui Sest installé dans nombre d'esprits sur la
justification voire la légitimité des choix, ains que les attentes du corps socia en faveur de réponses
aux grands enjeux de société qui ne soient pas exclusivement considérées sous leur aspect technique
ou sectoriel. Pour imparfaites qu'elles soient encore, les analyses multi-critéres ont pour mérite de faire
apparditre en toute transparence les enjeux sous-jacents aux choix modaux, aux partis d'aménagement
ou aux familles de tracés d'un méme projet. Elles ne sont en rien incompatibles avec |'évaluation
socio-économique qui demeure le "noyau de I'évaluation des projets.

Y En a-t-il d'ailleursjamais été ainsi? Si I'on S'en était tenu, dans |e passé, aces critéres on n‘aurait sans doute
jamais réalisé des autoroutes d'aménagement du territoire telles que I'A89 ou I'A 28, pas plus que I'on n'aurait
envisagé de réaliser le canal Rhin-Rhone.

18 En cours de révision, notamment pour nourrir les débats amont de quelques éléments quantitatifs sinscrivant
dans le cadre de I'analyse colts— avantages (distinguant par exemple les groupes gagnants et perdants, les
conséquences territorial es).
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Le rapport annuel du CGPC" pour I'année 2000 appelait déja a"un renouvellement des processus
daide ala décision et de rationalisation des choix en matiére de transports, traditionnellement fondés
sur le calcul économique”. |l faisait état des lacunes frappant notre appareil statistique, de lavolatilité
des prévisons et des "mystéres’ entourant la valeur du temps. Prenant acte des asymétries
dinformation, et du risque de partialité des structures chargées d'exploiter les résultats des analyses, ce
rapport tendait arelativiser la portée du calcul économique, et invitait a sa "refondation”, dans le
respect de la |égitimité des décideurs politiques et du devoir de les éclairer. Les mémes propos
pourraient étre tenus aujourd'hui.

Peut-étre faudra-t-il donc un jour aler plus loin. Maisil conviendra d'avancer avec prudence, afin qu'a
une confiance sans doute trop réductionniste dans |a rationalité économique ne succéde pas le régne de
I'arbitraire et de I'opacité. Procéder autrement serait jeter le bébé avec I'eau du bain.

1.2.3 Pour une évaluation fondée sur lesvaleurs attachées au développement durable:

Troisiéme tendance forte, celle qui marque I'évolution des valeurs. Ce concept est inscrit dans la
notion méme d'évaluation. QU'il soit un peu galvaudé n'en atténue pas la portée fondamentale. Or un
regard critique sur les vaeurs sur lesquelles se fondent aujourd'hui encore les évaluations ex ante et ex
post met en évidence les raisons pour lesquelles certaines éudes destinées a éclairer les choix
collectifs ont pu perdre de leur crédibilité. A titre d'exemple, les économistes des transports savent
bien |e poids accordé aux gains de temps dans I'estimation des avantages attendus des grands projets
Mais I'addition de centaines de milliers de gains minimes (parfois de I'ordre de la minute) at-elle
véritablement un sens? Et est-il 1égitime de toujours valoriser positivement les gains de temps, adors
gue dans un certain nombre de cas, ceux-ci vont se traduire, a terme, par un éalement de
['urbanisation, aux effets négatifs?

Sur un autre registre, macro-économique, faut-il regretter les pertes de quelques dixiemes de points de
PIB gu'occasionnent les progrés obtenus en matiére de sécurité routiere, ou se fédiciter al'inverse des
"gains' que peuvent engendrer de grandes calamités? Les éudes dévaluation des incidences doivent
étre profondément renouvelées afin notamment que I'on sache traduire de maniére opérationnelle
I'impact des projets en termes d'aménagement du territoire, d'équité sociale, de solidarité, et plus
largement de dével oppement durable.

La prise en compte des limites des méthodes actuelles d’évaluation des projets, au regard du
développement durable, a ains conduit le CGPC, dans une note du 7 mai 2003, a préconiser que
s engagent des approfondissements méthodologiques, selon cing axes de travail : la prise en compte
du long terme ; les effets redistributifs selon les individus et les territoires ; la prise en compte des
incertitudes et des risques ; I’ évaluation des politiques, des plans et des programmes ; la hiérarchie des
valeurs.

124 Lerenforcement du débat public:

La pratique renforcée du débat public a de son cbté une incidence sur les éudes conduites en appui
des grands projets dont les maitres d'ouvrage prennent chaque jour davantage la mesure. Elle oblige —
et il faut sen féiciter — aexpliciter les finaités des opérations qui lui sont soumises, amotiver les
choix entre solutions aternatives ou entre variantes, et amieux identifier les groupes sociaux qui en
tireront avantage, ou a l'inverse auront a souffrir. A tel point que I'on pourrait considérer que
I'acceptabilité des projets constitue un parametre décisionnel aussi important sinon plus que leur
efficacité économique. Mais que sait-on de cette acceptabilité? Un vaste champ souvre atous ceux qui
sont impliqués dans la préparation des choix callectifs.

19 plus récemment, le CGPC vient d'engager une réflexion de "bench-marking" sur les pratiques d'autres pays

européens, en vue notamment de susciter des recherches au PREDIT.
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Dans ce panorama, on gjoutera une cinquieme dimension, qui concerne I'objet méme des études. Le
citoyen le moins bien informé pressent combien il est vain de débattre indéfiniment d'un projet
particulier sil n'est pas fait référence aune perspective plus globale. Trop de débats tue le débat. La
directive européenne "plans et programmes’ constitue une invitation a renforcer, tout en les
smplifiant, les démarches de concertation et de débat, qui n'a pas toujours été clairement percue.

Elle prévoit en effet, dans le cas de plans et programmes faisant partie d’ ensembles hiérarchisés, que
I’évaluation, soumise al’avis du public, porte, a chaque niveau, sur les questions qu'il est pertinent
d aborder et de trancher ace niveau, selon la nature et I’ échelle du document. C'est notamment le cas
pour les documents d’ urbanisme et de planification territoriae.

Pour les transports, une telle hiérarchie existe entre les schémas d'infrastructures et les projets, dont
I’ échelle est trés différente. Pour autant, cela n’a pas conduit aestimer que la question de I’ opportunité
d'un projet était tranché une fois pour toutes, dés lors que celui-ci était inscrit dans un schéma —en
I’ occurrence, dans les schémas multimodaux de services de transport : il peut s écouler, en effet, un
certain temps entre I'inscription d'un projet dans un schéma et le lancement de sa rédisation ; par
allleurs, le public concerné n'est pas le méme, puisgque le grand public n'est pas consulté sur les
schémas de services, du fait de leur échelle nationale. C est pourquoi le |égidateur a souhaité que tous
les grands projets donnent lieu aun débat d’ opportunité préalable, dans le cadre des missions de la
CNDP.

Pour autant, il existe une certaine latitude pour dépasser |’ approche uni-modale. C'est ainsi que, pour
les projets de contournements de Lyon, et pour les projets de tram-train et d’aménagement de la route
cotiere de la Réunion, la CNDP a pu prescrire des débats consolidés. La loi « démocratie de
proximité » prévoit du reste que les ministres peuvent saisir la CNDP d’ une demande de débat public
sur des problématiques d’ ensemble.

125 L'dargissement deschoix al'échelle eur opéenne:

Enfin, la plupart des grands projets, des grandes décisions touchant ala Iégidation sociale ou ah
tarification sinscrivent désormais dans un contexte international et/ou communautaire. Cela vaut
particulierement dans le domaine des transports interurbains de personnes et de marchandises, comme
le montrent les cas des traversées apines ou pyrénéennes, des aménagements de |'arc méditerranéen
ou des liaisons vers le nord de I'Europe. Cela souléve des problémes particuliers du fait de la difficulté
d'organiser une maitrise d'ouvrage au minimum bicéphale, de rassembler des données suffisamment
homogenes, et de trouver les services ou bureaux d'éudes appropriés.

1.3 L'objet du rapport:

C'est dans ce nouveau contexte qu'a été conduite notre mission. Elle porte alafois sur I'adéquation de
notre dispositif danalyse et d'éude ala nouvelle donne économique et socide, et sur I'articulation
entre les études et la décision, dans une situation ou les processus conduisant a cette derniere sont
profondément modifiés, et ou la Iégitimité et la crédibilité des éudes censées I'éclairer sont en
guestion.

Nous avons hérité d'un systéme congu aune époque ou la France avait un grand retard d'équipement,
et ou la logigue dominante était clairement productiviste. C'est ace systéme que I'on doit dans une
large mesure notre réseau autoroutier et le TGV, et en ce sens, il a bien fonctionné®®: les outils
méthodol ogiques étaient taillés sur mesure, les services d'études nécessaires étaient en place, et s leurs
travaux n'éaient pas tenus pour laloi et les prophétes, ils n'en avaient pas moins un large crédit. Or, le

20 On pourrait en dire autant de la politique du logement, efficace pour produire des millions de HLM dans les

années 60, mais qui n'a su anticiper les évolutions profondes de |a société dans la durée.
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contexte a changé, le consensus saint-smonien n'est plus de mise®, 'organisation administrative —
selon une logique sectorielle — n'apparait plus comme adaptée aux problemes arésoudre.

Sagissant des rapports entre éudes et décision, cette problématique n'est pas nouvelle, e un
sociologue tel que Michel Crozier a présenté, il y a plusieurs décennies dg§g le lieu de la décision
comme une sorte de triangle des Bermudes introuvable. Les interrogations sur le fondement plus ou
moins rationnel des décisions et sur l'usage réel qui est fait des études censées les éclairer ne
trouveront sans doute jamais de réponse définitive. Encore faut-il que le fosse ne se creuse pas entre
I'objet des études et les préoccupations des décideurs.

Quels enjeux pour le transport interurbain, de voyageurs comme de marchandises? Quelles
perspectives ouvertes aux approches plurimodales? Quel cadre institutionnel, administratif et financier
pour les favoriser? Comment organiser la commande d'études et d'expertises? Comment assurer la
meilleure réponse des services en charge de les produire ou de les encadrer? Quels outils, méthodes,
voire services dével opper?

En bref, quelles mutations — des structures, des méthodes de travail, des outils — avons-nous a
accomplir pour ne pas manquer le rendez-vous du développement durable?

C'est aces questions que le présent rapport sefforce d'apporter quelques é éments de diagnostic et de
réponse.

2L Uneillustration en est donnée par la dénonciation du "tout routier".
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2 Plurimodalité, multimodalité, inter modalité&

2.1 Desconceptsdésormaisclarifiés:

Le vocabulaire est désormais stabilisé. Sagissant du transport des personnes, on parlera d'approche
plurimodale lorsgue I'ensemble des modes de transport est pris en compte dans la problématique; de
trangport multimodal lorsque, pour un méme déplacement, il est fait appel a plusieurs modes de
transport; enfin d'intermodalité lorsque la chaine des déplacements est organisée de maniére afaciliter,
par |'aménagement des pdles d'échanges, des correspondances ou des horaires, ou encore par des
mesures telles que l'intégration tarifaire, I'utilisation successive de plusieurs modes. Les services auto-
couchettes, I'aménagement dans les trains d'emplacements pour les vélos, jusqu'aux possibilités
offertes d'enregistrer en ville les bagages accompagnant un déplacement par voie aérienne, sont autant
dillustrations de I'intermodalité pour le transport des voyageurs.

Le transport de marchandises quant alui consiste acharger, acheminer et décharger une marchandise
d'un point de départ aun point darrivée. S un seul mode est utilisé, ce transport est unimodal. C'est
fréquent pour le mode routier, exceptionnel pour les autres modes d'acheminement. Mais le marché du
fret est le plus souvent plurimodal, en ce que plusieurs techniques peuvent étre utilisées pour un méme
transport. Plus généralement, on pourra parler d'approche plurimodale lorsque les questions sont
traitées dans un cadre qui englobe I'ensemble des choix modaux envisageables, et non sdon une
logique purement sectorielle. On aura arevenir sur le contenu concret de cette notion, c'est-adire a
sinterroger sur les domaines de pertinence des approches plurimodal es.

La multimodalité vise les cas, trés fréquents, ou il est successivement fait recours aplusieurs modes
pour le méme acheminement de bout en bout. Il en va presque systématiquement ainsi lorsque I'avion
est utilisé. Lorsque, pour rendre plus efficaces les transferts d'un mode sur I'autre, on conditionne de
maniére spécifique les marchandises transportées dans des unités de transport intermodal (UTI), et
gu'on utilise des engins de manutention et de transport adaptés, on parle d'un transport intermodal.

La frontiére entre transport plurimodal et transport intermodal n'est pas auss nette quiil n'y parditrait.
Entre la palette et le conteneur de 40 pieds™, il ny a quune différence de dimension des unités
transportées, d'importance des moyens de manutention amettre en cavre pour organiser les transferts,
de dimensionnement des chantiers de transbordement et de leurs voies d'acces. La spécificité du
transport intermodal saccentue si ce sont les semi-remorques qui sont transportées sur rail ou par voie
maritime, avec ou sans leurs tracteurs, avec ou sans leurs chauffeurs. On entre alors dans le domaine
de l'autoroute ferroviaire, qui semble, au moins a court moyen terme, réservé a certains
franchissements et a leurs voies d'acces, présentant pour des raisons physiques, écologiques ou
sociaes, des contraintes fortes au transport par route.

22 L'intermodalité n'est qu'un aspect second d'une politique plurimodale:

Dans la suite de ce rapport, on ne se limitera pas au transport intermodal stricto sensu, mais on

envisagera la plurimodalité sous tous ses aspects, en préférant donc utiliser ce terme pour renvoyer a
I'acception la plus large du concept. Il traduit le souci de traiter les problemes de transport dans une
perspective globale, toutes solutions modales confondues, en raisonnant en termes d'objectifs

poursuivis et de fonctions asatisfaire, au-delades cloisonnements sectoriels.

Il serait dalleurs possible d'dargir encore cette notion en considérant que le déplacement des
personnes comme le transport des biens ne sont que rarement des fins en soi, mais ont comme finaité

22 \/oire de 45 pieds pour les conteneurs non normalisés
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plus élevée la mise en relation des personnes et leur communication d'une part, la mise adisposition
des biens en vue de leur utilisation d'autre part. Peut-étre un jour, avec le développement du télétravail
et du commerce éectronique inventera-t-on un concept englobant ces différents modes de mise en
relation ou d'approvisionnement.

Sagissant des transports interurbains de personnes, une partie, sans doute limitée, des déplacements
serait en théorie évitable en raison de la croissance des moyens de télécommunication et du
développement du téétravail. Mais le transport physique des biens est beaucoup plus difficilement
compressible sauf areconsidérer de maniére drastique I'organisation actuelle du systeme de production
consommation.

Dédaissant ces perspectives lointaines, on doit sinterroger sur le pourquoi de la plurimodalité et ses
cibles les plus pertinentes, pour le transport des voyageurs comme celui des marchandises. Ce n'est en
effet pas une fin en soi, et lorsgu'il sagit dintermodalité stricto sensu, I'inévitable rupture de charge est
méme al'origine de colts ou de génes supplémentaires.

2.3  Approche plurimodale du transport interurbain de voyageurs:

231 Répondrealapolarisation croissante du trafic sur les grands axes

Ce sont les performances croissantes des moyens de déplacement qui ont rendu possible un
accroissement notable de la mobilité®®, cela bien que |e parcours automobile moyen annuel semble se
stabiliser depuis quelques années, que le trafic ferroviaire des voyageurs soit loin de connaitre une
croissance exponentielle, et que le trafic aérien intérieur voie lu-rméme sa pogresson marquer le

pas™.

Cequi fait illusion, et aussi probleme, c'est la concentration toujours plus forte des flux dans le temps
et dans I'espace sur quelques axes qui drainent I'essentiel du trafic. On parle aors de saturation

chronique voire de thrombose, en évoquant les risques que cela peut impliquer en termes de sécurité.
Ces phénomenes sont particulierement frappants lors des grands chassés croisés des vacances, pour
lesquels il serait d'ailleurs intéressant d'avoir un ordre de grandeur des parts de trafic respectives des
différents modes. Ces situations de chassés croisés spectaculaires sont certes en train d'évoluer du fait
du fractionnement des vacances et de la multiplication des petits séours®™. Et I'on a d§adit que les
flux de vacances ne faisaient que sadditionner a un trafic de fond lié ala concentration de la
population le long des grandes vallées et sur le littoral et al'apparition de réseaux de villes®. Sur
certaines sections se cumulent des trafics liés a des fonctions périurbanes, régionales, et de grand

transit national voire international®’.

Si I'on ne serésigne pas, ains que certains pays tels que I'Allemagne seraient semble t-il disposés ale
faire, alaisser la congestion jouer le réle de régulateur, il Simpose de mettre en cavre une stratégie
cohérente. Pour autant, il serait vain d'en rechercher une qui soit adaptée atous les cas de figure, et
c'est en quoi |'approche par grands corridors devrait étre féconde. Sur certains, tel I'axe rhodanien, la

2 D'aprés les chiffres retenus dans les schémas de services de transport, les déplacements interurbains de
voyageurs ont augmenté au rythme moyen annuel de 3,6% entre 1970 et 1996, soit beaucoup plus vite que pour
les transports de marchandises qui ont cru au taux de 2,4%. L es perspectives pour 2020 sont assez proches,
voisines du taux de croissance du PIB, avec un léger plus pour les voyageurs.

24 Avec toute la prudence qui Simpose en ce domaine: en dépit du recul constaté pour lesvols aériens intérieurs
depuis 2001, les schémas de services considérent que c'est ce mode qui croitrale plusvite d'ici 2020, au taux
annuel de 3,1%, sauf bien slr en cas de tensions fortes sur le prix du kéroséne.

25 Quant aux 35 heures, on en connait encore mal I'incidence.

26 \/allée de la Seine, littoral languedocien, tripdle Lyon-St Etienne-Grenoble entre autres.

27 De I'ordre de 50% pour ce dernier trafic, 1'été sur A7, ce qui rend difficile, par exemple, une politique de
modul ation tarifaire.
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part du trafic de transit est telle (jusqu'a50% acertaines périodes de I’ année) que la réponse ne saurait
étre seulement nationale. Si 1'on songe qu'une partie de ce trafic correspond ades sgjours touristiques
sur notre territoire, et au poids de ce secteur d'activité dans I'économie nationale®®, toute solution
malthusienne serait lourde de conséquences. Pour d'autres axes, ou la dimension internationale est
moins prégnante, la marge de manaavre est sans doute plus importante, mais dépend forcément des
capacités disponibles sur les modes aternatifs ala route.

C'est donc au cas par cas que devront étre examinés les différents scénarios along terme et les mesures
pouvant étre prises. aménagement® de ces axes, aménagement des itinéraires parallées, mesures
d'exploitation (dont une vigoureuse politique dinformation routiere), développement des modes
aternatifs, autre organisation des congés d'été et d'hiver, amoins qu'on ne se résigne a accepter la
congestion comme mode de régulation.

2.3.2 Quellesmargesde substituabilité?

Le développement du réseau des TGV a permis au fer de résister ala baisse tendancielle de son trafic.
A-t-on des données sur I'effet de substitution qu'il a pu avoir sur les autres modes? Ou sur la
croissance de lamobilité qu'il a engendrée? A-t-on tout mis en cavre pour améliorer la commodité de
ce mode (service des bagages, des vélos, tarification combinée avec la location de voitures)? En I'état
actuel, la marge de substitution de la route par le fer reste tres faible, comme le montrent les
statistiques d'évolution du trafic autoroutier a la suite de la mise en service d'une nouvelle LGV

(exemple entre autres de A1 et du TGV Paris Nord). C'est entre le fer et I'aérien que se joue la partie.

Dans ce dernier domaine, les perspectives de report modal sont liées aux contraintes de capacité et aux
mesures qui seront prises le cas échéant pour favoriser un report de l'air vers le fer. Il a été estimé
possible (selon un rapport du CGPC) d'envisager le transfert d'une vingtaine de millions de voyageurs
aériens sur lerail dici 22020.

C'est cependant surtout dans le domaine du transport régiona de personnes, domaine situé ala
charniere entre le transport interurbain objet de ce rapport et les transports urbains, que I'approche
plurimodale peut se révéler la plus féconde. L'examen des CPER démontre la place que les autorités
régionales souhaitent réserver au fer, par la mise en place de services de TER efficaces sur lesquels
sarticulent souvent des parkings d'échange. Cette orientation vient d'ailleurs parfois en concurrence
avec les services de voyageurs grandes lignes ou de transport de fret.

233 Le développement de I'intermodalité dans le domaine du transport interurbain de
voyageurs:

Il est traitéici de l'intermodalité au sens strict, c'est adire d'une part de I'organisation des déplacements
utilisant successivement plusieurs modes de transport, afin daménager au mieux les interfaces et de
réduire voire supprimer les génes qu'occasionnent les ruptures de charge; d'autre part des dispositions
prises pour éargir I'éventail de choix entre plusieurs modes en réponse aun méme besoin de transport.

. L'intermodalité route- fer:

On ne mentionnera ici que pour mémoire ce qui concerne la desserte "terminale’ des gares et
aérogares. raccordements aux transports en commun, information sur les délais prévisibles d'acces,
parkings d'échange, taxis, possibilités de faire enregistrer ses bagages au plus prés de son point de
départ, etc. La qualité de ces aménagements conditionne cependant dans une large mesure |'utilisation
d'autres modes que la voiture individuelle.

*8 Plus de 100 milliards d'€.

29 Concrétement, le plus souvent, élargissement, avec les limites que cela comporte en termes d'exploitation, de
conduite des chantiers d'entretien et de sécurité des agents.
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Une mention particuliére doit étre faite de I'aménagement des correspondances entre le fer et les
autocars, dont I'expérience montre qu'elles sont loin d'ére organisées partout de maniére satisfaisante.
Du fait de I'@oignement des gares TGV des centres urbains, des colts de stationnement dans les
parkings d'accueil, ains que de I'éévation de I'dge moyen des clients du fer, le recours aux autocars
comme mode de transport terminal devrait ére notablement facilité. Or, a notre connaissance, les
horaires ne sont généralement pas aménagés en conséquence et les cas de tarification intégrée restent
exceptionnels. Bien plus, lorsgu'on sadresse aux serveurs de la SNCF, ils restent sans réponse Sils
sont interrogés sur les services disponibles a destination. Si I'exploitant ferroviaire veut conserver
voire développer sa part de marché, il doit sintéresser au déplacement de bout en bout, méme sil n'en
est pas |'unique organisateur.

Laformule train — auto — couchette (ou ala rigueur train + voiture de location adestination) constitue
le dispositif le plus achevé dintermodalité dans le domaine du transport interurbain de voyageurs.

Le théme de I'aménagement des périodes de congés annuels afin de limiter les phénomeénes de pointe
n'aplus les faveurs qu'il connaissait il y a quelque trois décennies (il semble pourtant que les vacances
soient aujourd’ hui beaucoup plus fractionnées ; il y aaussi un étalement des vacances de février et de
Pagues). 1l en résulte des situations de plus en plus difficiles a gérer par les exploitants. Si I'on
considére que les infrastructures sont dimensionnées pour réduire le nombre de jours ou elles sont
congestionnées, et la part quy prennent les voitures particuliéres, les formules permettant le
chargement des voitures abord des trains mériteraient une attention toute particuliere. C'est d'ailleurs
I'un des thémes retenus dans le cadre des études de I'axe rhodanien.

On mentionnera également les efforts déployés par la SNCF ur faciliter I'accés des voyageurs
arrivés aleur gare de destination ades véhicules de location.

On ne doit cependant pas attendre de ces initiatives des résultats de nature ainfléchir significativement
les tendances actuelles.

. L'intermodalitéair - fer:

Il résulte d'un rapport récent® que le trafic concerné serait en 2002 de 1,6 millions de voyageurs a
Roissy, pour un trafic total de 48 millions de voyageurs, et de moins de 30 000 voyageurs a Saint-
Exupéry. Le nombre de voyageurs croitra avec les augmentations du trafic aérien de Roissy, des zones
desservies par TGV apartir de Roissy et des mesures qui seront prises en faveur de I'intermodalité
(aménagement de la gare, meilleures fréquences, billet unique,..). A long terme, un chiffre de 3 a4
millions de voyageurs serait dgaun succes.

D’ autres gains peuvent étre obtenus : sur les aéroports de province, ils seront liés al’importance du
réle de hub qui reste limité*'. Une desserte et une gare TGV aOrly permettrait probablement un gain
de 1 a3 millions de voyageurs.

Ces chiffres paraissent modestes par rapport ala croissance estimée par la DGAC entre 2000 et 2020
de I ordre d’une cinquantaine de millions de voyageurs sur les aéroports parisiens aprés avoir pris en
compte le transfert d’ une vingtaine de millions de voyageurs agriens sur les TGV réalises sur laméme
période. Pas plus que pour le cas précédent, on ne doit sattendre aune progression spectaculaire des
déplacements de longue distance utilisant successivement le TGV et lavoie agrienne.

. L'élargissement du choix modal:

30 Groupe présidé par Michel Guyard.

31| 'impact de I'installation de compagnies aériennes abas prix (les low cost), bénéficiant souvent de 'aide
financiere des collectivités locales concernées peut n'étre pas négligeable au moins acourt moyen terme. Rien
nedit qu'il puisse étre durable.
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Une autre dimension de l'intermodalité dans le domaine du transport de voyageurs et dans la
diversification des choix qui leur sont offerts pour répondre aun méme besoin de déplacement. Cela
peut passer par deux types de dispositions.
- I'narmonisation temporelle des services offerts (prévoir par exemple, lorsguiil n'existe
gu'un aler retour quotidien par air, des dessertes complémentaires par fer),
- uneinformation multimodale de qudité.

Se placant du point de vue de l'usager, il sagit dune part d'éclairer son choix modal, en lui offrant la
souplesse nécessaire pour le rendre, en fonction de la diversité de ses besoins, plus ou moins tributaire
de I'un ou I'autre mode; d'autre part de lui simplifier I'usage des réseaux, notamment lorsqu'il amené a
utiliser successivement plusieurs modes.

Le premier aspect répond aun objectif de rationalité, le second aun souci de commaodité et de confort
d'usage. Derriére ces enjeux individuels se profilent naturellement des enjeux collectifs d'orientation
des choix des usagers vers les modes les plus efficaces et les moins nuisibles pour |'environnement.

Les informations aproduire se distinguent selon qu'il sagit:
- dedonner une information statique sur I'offre théorique,
- ou de diffuser une information dynamique tenant compte de I'éat réel de I'offre a un
moment donné.

Pour étre utiles, elles doivent étre "point apoint”, avec descriptif de I'offre disponible, des itinéraires
appropriés, des horaires, de la durée prévisible des déplacements (et de I'intervalle de confiance de ces
prévisions), des éventuelles correspondances (commodité, temps de transfert).

234 Lanécessaire adaptation des compétences des services de |'Etat:

Les développements qui précedent illustrent bien la nécessité d'une meilleure maitrise par les services
de I'Etat des compétences nécessaires ala mise en aavre d'une politique plurimodale dans le domaine
du transport interurbain de voyageurs. L'exigence de transversalité concerne alafois.
- laconception desinfrastructures (localisation, dimensionnement, interfaces avec les autres
modes),
- les équipements d'exploitation (signalisation, sécurité, controle d'acces),
- l'organisation des services de transport (complémentarité, commodité des échanges entre
modes, tarification intégrée),
- le services aux usagers (qualité des services offerts, information multimodale, gestion des
Situations de crise).

24  Approche plurimodale du transport interurbain de marchandises:

C'est dans le domaine du transport de marchandises que la réflexion intermodale peut étre la plus
féconde. Elle doit se situer atrois niveaux. D'abord celui de I'organisation du systeme de production et
de distribution, et de la logistique associée. Ensuite celui des marges de substitution possible entre les
différents modes. Enfin, le niveau de |'organisation des chaines de transport impliquant plusieurs
modes, donc avec des ruptures de charges.

241 Lagénération dela demande detrafic:

Il est notoire que les considérations relatives aux transports ninterviennent que tres marginalement
dans les choix stratégiques des industriels concernant la localisation de leurs unités de production, de
stockage et de distribution. Certes, les responsables sont soucieux de disposer d'une bonne desserte, et
dans ce sens on peut bien parler du réle structurant des infrastructures, mais I'éoignement des divers
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centres émetteurs et récepteurs de trafic ne parait pas avoir deffet décisif dans les choix qui sont
opérés. L'organisation des transports n'intervient qu'en second lieu et, s optimisation il y a, elle n'est
gue toute relative. Sil en est aingd, c'est que e paramétre transport ne pese que d'un poidstres faible en
comparaison d'autres facteurs de décision.

De combien faudrait-il renchérir le colt du transport pour qu'il en aille autrement? Et comment faire
en sorte que cela ne soit pas au détriment de la compétitivité? Le respect des temps de conduite, et de
maniéere plus générale des réglementations sociales et relatives aux charges et aux vitesses, ne pourra
gu'avoir une incidence favorable pour mieux maitriser les tendances a une croissance débridée du
transport routier de marchandises. Un axe fort d'une politique intermodal e des transports est donc dans
I'harmonisation des conditions dans lesquelles les divers modes exercent leur activité.

A ce stade trés en amont de I'organisation des entreprises et de leur logistique, de nombreux chantiers
de réflexion devraient étre ouverts pour mieux comprendre les motivations des chargeurs et des
responsables de la fonction transport, les contraintes qui sont les leurs, toutes les questions qui ont trait
aleur responsabilité dans les acheminements, aux assurances, aux relations commerciales. Faute de
cela, la volonté d'opérer des transferts modaux risque de rester incantatoire. Les responsables du fret
ferroviaire ont-ils bien analyseé les raisons de I'inexorable perte de leur part de marche?

242 Lasubstituabilité entre modes;

Cela conduit au deuxiéme niveau de réflexion envisagé plus haut: celui des marges de substitution
entre modes. Sur ce sujet, on Sen tient trop souvent al'indication des classes de distance a partir
desguelles les divers modes peuvent ére compétitifs. Pourtant ce ne semble pas étre le transport
routier acourte et moyenne distance qui croit le plus vite, et la progression trés rapide du transport
international de marchandises est loin de bénéficier principalement au fer.

Une des premiéres conditions d'un bon fonctionnement des différents systémes de transport interurbain
est dans I'harmonisation des conditions d'exercice de la fonction de transport entre les différents
modes. Bien que cette question déborde de beaucoup le cadre de ce rapport, il serait intéressant de
disposer d'une évauation plus fine des incidences respectives des différentes disparités entre modes,
ains que des manquements a la réglementation conduisant a des distorsions dans I'exercice de la
concurrence ou ad'autres formes de dysfonctionnement.

24.3 L'intermodalité dansletransport interurbain de marchandises:

Comme il a été fait pour les voyageurs, la fin de ce chapitre est consacrée al'intermodalité au sens
strict, c'est adire aux transports faisant intervenir successivement plusieurs modes, en fait au transport
combing, proné notamment dans le Livre Blanc de la Commission européenne en raison des effets
positifs que son développement pourrait avoir sur les phénoménes de pointe, la pollution, et la
formation de "murs de camions'.

On aassez répété quiil fallait relativiser I'importance de la part du marché susceptible d'étre concernée:
en France, 50% des flux sont aune distance inférieure a150km; et le transport routier ne peut guére
étre concurrencé (en dehors des transports de masse de bout en bout dga utilisés par des modes
ferroviaires) que sur de longues distances, supérieures a500 voire 800km, acondition que I'offre de
service ait un qualité comparable al'offre de service routier.

Quelques chiffres pour situer le transport ferré combiné de marchandises :
- en 2002, le trangport combiné représentait environ 12 milliards de tkm, soit en gros 3 % du

transport de marchandises, tous modes de transport;
- il adoublé sur les 20 dernieres années mais est resté apeu pres constant depuis 1996;
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- le nombre de tonnes par habitant transporté en combiné est de 0,5 pour la France, I'Itdie
et les Pays Bas. Ce ratio et trois fois plus élevé pour I’ Allemagne, I explication avancée
étant I’ dlimentation des pays de I’ Est européen apartir des ports de la Batique.

L’ensemble de ces facteurs incite a penser qu'a court moyen terme la marge de progression du
combiné, du moins avec les techniques actuellement pratiquées, n’'est probablement pas considérable
et en tout cas pas de nature adiminuer sensiblement le trafic routier. Par contre, il existe peut-étre des
niches(vallée du Rhéne, traverséesapines,..) ou le combiné doit trouver une place plus importante.

Pour autant, le transport combiné simpose de plus en plus comme une dternative obligatoire au

transport routier pour traverser des zones difficiles, sensibles ou fragiles (bras de mer, chaines de
montagne, espaces naturels fragiles ou protégés, territoires densément peuplés, certains tunnels). Plus
encore, avec |'dargissement de I'Union européenne qui se traduira par un alongement des distances
parcourues, avec les perspectives d'amélioration de I'offre ferroviaire al'échelle européenne gréce a
une meilleure interopérabilité des réseaux, et compte tenu également des projets de dével oppement des
"autoroutes maritimes', il devrait progressivement atteindre le stade de la maturité.

Lesfreins au développement du transport intermodal de marchandises, et par voie de conséquence les
pistes de progres, tiennent principal ement:

- aune compétitivité médiocre par rapport au mode routier,

- ades incompatibilités d'ordre technique,

- ades difficultés d'organisation de |'offre dans un marché concurrentiel,

- al'absence de normalisation des informations et messages, nécessaire pour organiser la
tracabilité de bout en bout du transport multimodal de fret.

. Une compétitivité médiocre par rapport au mode routier:

Un rapport du CGPC établi en 1998 ala demande du METL, faisant lu-méme suite au rapport de M.
Daubresse, avait énoncé dix propositions pour un développement durable du transport combingé.
Partant du constat que le transport combiné se trouvait confronté a une crise de croissance et ne
parvenait pas, dans un marché diversifié et souvrant de plus en plus ala concurrence, a atteindre
vé&ritablement |le stade de la maturité, ce document recensait les principales difficultés auxquelles le
dével oppement du transport combiné se heurtait:

- unetarification routiére tres basse,

- un transport ferroviaire de fret trop lent et peu fiable, de surcroit subissant la priorité
accordée au transport des voyageurs,

- unefragilité dirimante, au regard