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Rapport

SYNTHESE

La voirie des collectivités locales représente plus de 98 % du réseau routier frangais et 66 %
de la circulation routiére, constituant ainsi le réseau routier le plus dense d’Europe. De fait,
cette infrastructure conditionne les politiques publiques de mobilité, de développement
économique et d’aménagement du territoire. Elle constitue, également, une dépense publique
importante, de 'ordre de 12 Md<€ en 2016 (15 Md€ en moyenne par an entre 2010 et 2015).

Pourtant, en dépit de ces enjeux, la voirie des collectivités demeure mal connue au niveau
national. Ce constat a justifié que le conseil général de I'environnement et du développement
durable (CGEDD), I'inspection générale de 'administration (IGA) et 'inspection générale des
finances (IGF) aient été chargés d'une mission conjointe relative a la voirie des collectivités
territoriales. Cette mission, prévue en annexe a la loi de finances pour 2017, s’inscrit dans le
cadre des revues de dépenses fixé par l'article 22 la loi de programmation des finances
publiques pour les années 2014 a 20191

Cette mission a eu trois objectifs principaux : dresser un état des lieux global des dépenses
consacrées a la voirie locale, examiner son état et ses éventuels besoins de rénovation ou de
développement, et recenser les « bonnes pratiques » mises en ceuvre par les collectivités
locales et leurs groupements dans la gestion de leur voirie. Pour ce faire, elle s’est appuyée
sur de nombreux entretiens menés au niveau national et international, ainsi que sur ses
déplacements dans dix départements. La mission s’est attachée a tenir compte de la diversité
des situations et acteurs locaux et a formuler ses recommandations en conséquence.

La mission constate, d’abord, l'insuffisante connaissance agrégée des voiries des
collectivités locales, a la suite du processus de décentralisation du réseau routier et
dans un cadre institutionnel qui n'est pas encore complétement stabilisé. Elle souligne,
a cet égard, l'intérét des travaux de I'Observatoire national des routes (ONR), créé en 2016
pour produire des méthodes et d’outils de diagnostics adaptés aux voiries locales et pour
agréger les états des lieux réalisés localement.

La mission n’a pas rencontré, lors de ses entretiens comme de ses déplacements, de situation
critique en matiére de gestion de la voirie. Si les voiries locales présentent une grande
hétérogénéité, la mission considére que l'état général de ce réseau n'est pas, a ce jour, dans
une situation alarmante. Les collectivités locales sont attentives a maintenir leur
infrastructure routiere en état et a y consacrer les moyens budgétaires nécessaires a sa
préservation. Les investissements importants des départements, qui constituent un
interlocuteur central dans le domaine de la voirie, au cours des dernieres années et plus
récemment l'engagement fort des métropoles pour assurer leurs nouvelles responsabilités

dans ce domaine, expliquent largement ce constat.

Certains territoires rencontrent, certes, des difficultés pour allouer un budget suffisant a
I'entretien de leur voirie, mais leurs difficultés sont d’ordre plus global, ce qui plaide en
faveur du renforcement d'une démarche de péréquation.

La mission insiste cependant sur la situation particuliére des ouvrages d’art (hors tunnels),
pour lesquels le constat global est celui d'un manque de diagnostic et d'un d’entretien
hétérogéne en raison de leur complexité technique et du cofit des travaux. Elle invite, des lors,
a la constitution d'un groupe de travail au sein de I'ONR spécifiquement dédié a cette
problématique.

1 Pour rappel, une revue de dépenses portant sur le patrimoine des collectivités territoriales a été réalisée par le
conseil général économique et financier (CGEFI), I'lGA et 'IGF en mai 2016.
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Il conviendra aussi d’étre attentif a I'évolution de la situation de la voirie sur certains
territoires en difficulté et a la nécessité d’accompagner le développement des nouveaux
usages de la route.

De maniére plus précise, la mission tire plusieurs enseignements de son analyse des
dépenses de voirie des collectivités locales :

. apres une hausse entre 2006 et 2013, les dépenses de voirie ont baissé de 19 % entre
2013 et 2015 pour atteindre 13,29 Md<€2. Ces fluctuations sont d’abord dues aux a-
coups des dépenses d’'investissement, qui représentent trois quarts des dépenses de
voirie. Ces baisses ont porté en grande partie sur le développement de la voirie, tandis
que les dépenses de grosses réparations ont été davantage préservées. De leur coté, les
dépenses de fonctionnement, qui représentent un quart des dépenses totales, sont
restées globalement stables ces dernieres années. Pour 2016, plusieurs indicateurs
convergent pour faire état d'un rebond des dépenses de voirie par rapporta 2015 ;

. I’évolution des dépenses de voirie est la résultante d’'une conjonction de facteurs, aucun
ne pouvant étre considéré comme prédominant: travaux de rénovation sur le réseau
décentralisé, contrainte financiere, chute des prix du pétrole et des travaux publics,
cycle électoral, instabilité institutionnelle, etc. ;

. par-dela ces chiffres globaux, il est nécessaire de souligner I'hétérogénéité des niveaux
et des évolutions des dépenses de voirie d'une collectivité a I'autre. Si la plupart de ces
différences peuvent étre expliquées par des facteurs objectifs connus (relief et surtout
évolution de la population), d’autres résultent des choix politiques de chaque
collectivité territoriale ;

. des problemes de fiabilité de linformation comptable viennent, par ailleurs,
complexifier I'analyse et le suivi des dépenses de voirie. La mission s'est attachée a
identifier les moyens qui permettraient de fournir aux collectivités territoriales une
meilleure information sur leur voirie et les dépenses qui y sont allouées, d'encourager
leurs investissements en voirie, et de favoriser les démarches de parangonnage. Elle
propose notamment d’élargir par étapes le champ de 'amortissement obligatoire aux
nouveaux réseaux et installations de voirie pour les communes de plus de
10 000 habitants, les établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) et
les départements. L'effet de cette mesure, qui agirait comme une contrainte sur la
section de fonctionnement au profit de l'investissement, est évalué a 234 M€ la
premiere année de mise en ceuvre.

Enfin, la mission s’est intéressée a I'’exercice concerté des compétences de voirie et aux
« bonnes pratiques ».

En matiére de compétences, la mission plaide pour une stabilisation du schéma global qui
régit la répartition des responsabilités entre niveaux de collectivités territoriales, en
particulier au niveau intercommunal. Elle préconise, toutefois, quelques ajustements de
nature a conforter les évolutions en cours. De plus, elle considere que la coordination entre
les gestionnaires des différents types de réseau et la prise en compte de la diversification des
usages de la voirie sont des enjeux importants.

2 Ces dépenses ont été identifiées dans les comptes des collectivités territoriales. Elles ne sont pas exhaustives :
ainsi, plusieurs collectivités territoriales ne ventilent pas les dépenses en personnel selon leur fonction. Il n’a donc
pas été possible, pour ces collectivités, d’identifier la masse salariale affectée a la gestion de la voirie.
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Sur le plan des « bonnes pratiques » en matiere de gestion de la voirie (état des lieux,
programmation pluriannuelle des travaux, intégration des travaux dans un schéma local,
etc.), la mission a pu relever, lors de ses déplacements, des pratiques qui participent au
développement d’'une gestion patrimoniale optimisée de la voirie. Cela comprend plusieurs
dimensions : arbitrage entre régie et externalisation sur la base d'une comptabilité
analytique ; réévaluation du niveau de service de chaque route en fonction des besoins
locaux ; évolution des techniques d’entretien des routes; mutualisation de la commande
publique ; partage des services et outils d’entretien ; mise en place d’'une démarche qualité.

Si le montant global d’économies que pourrait générer la diffusion de ces «bonnes
pratiques » n’a pu étre défini, les observations de terrain de la mission font état de gains
substantiels, réguliéerement supérieurs a 15 %, a chaque fois que celles-ci ont été mises en
place. Cela doit inciter les élus et cadres territoriaux a favoriser le partage de « bonnes
pratiques » et a gérer la voirie dans une optique d’efficience.

Dans le cadre ainsi observé, la mission a considéré que la priorité revenait a un travail
approfondi de connaissance et de diagnostic du patrimoine, sous I'animation de 'ONR.
Dans I'attente et de maniére temporaire, elle préconise une stabilité institutionnelle et
financiére.

Enfin, les nombreux entretiens avec les collectivités territoriales et leurs représentants ont
été 1'occasion de faire remonter leur inquiétude face a I'érosion progressive de 1'expertise sur
les sujets les plus techniques, notamment en matiere d’ouvrages d’art, et leur souhait d'étre
mieux accompagnées par les réseaux institutionnels et techniques de I'Etat. En particulier, il
apparait utile de conforter le réle du Centre d’études et d’expertise sur les risques,
I'environnement, la mobilité et 'aménagement (Cerema) comme un des piliers de la
construction et du partage de I'expertise entre les différents gestionnaires routiers.
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INTRODUCTION

Par lettre de mission en date du 10 mars 2017, 1a ministre de I'environnement, de 1’énergie et
de la mer, chargée des relations internationales sur le climat, le ministre de I'’économie et des
finances, le ministre de l'aménagement du territoire, de la ruralité et des collectivités
territoriales, le secrétaire d’Etat chargé des transports, de la mer et de la péche et le
secrétaire d’Etat chargé du budget et des comptes publics ont chargé le conseil général de
I'environnement et du développement durable (CGEDD), linspection générale de
I'administration (IGA) et l'inspection générale des finances (IGF) d’'une mission conjointe
relative a la voirie des collectivités territoriales.

Cette mission, prévue en annexe a la loi de finances pour 2017, s’'inscrit dans le cadre des
revues de dépenses fixé par I'article 22 la loi de programmation des finances publiques pour
les années 2014 a 2019.

Compétence historique des communes pour les dessertes locales, ainsi que des départements
pour le réseau secondaire3, la voirie des collectivités territoriales représente aujourd’hui plus
de 98 % du réseau routier francais, sur lequel s'effectue 66 % de la circulation routiere. Il
s’agit donc d’'un enjeu majeur en termes de mobilité, d’économie et d’aménagement du
territoire (I).

Les collectivités territoriales consacrent une part importante de leurs budgets a
I'exploitation, a l'entretien, au renouvellement et au développement de leur voirie. La
présente revue de ces dépenses s’attache successivement a l'examen des questions
suivantes :

. comment ont évolué les dépenses de voirie au cours des derniéres années et quels sont
les postes de dépenses les plus affectés par la contrainte budgétaire (II) ?

. le financement de la voirie se situe-t-il a un niveau adéquat pour la maintenir en état et
I'adapter a I'évolution des usages (III) ?

. quels sont, a l'avenir, les principaux points de vigilance relatifs a la voirie des
collectivités territoriales (IV) ?

. quels leviers peuvent étre mobilisés pour optimiser les dépenses de voirie (V) ?

Pour mener a bien ce programme de travail, la mission s’est appuyée sur de nombreux
entretiens menés au niveau national et international, ainsi que sur ses déplacements dans dix
départements*.

Ces rencontres® lui ont permis d'appréhender la diversité des gestionnaires, usagers et
entreprises intervenant sur la voirie des collectivités territoriales. Tout au long de ses
investigations, la mission s’est attachée a tenir compte de cette diversité et a formuler
ses recommandations en conséquence.

3 Décret du 16 décembre 1811 contenant réglement sur la construction, la réparation et 'entretien des routes. Le
réseau routier des collectivités territoriales est actuellement composé a 64 % de voirie communale et
intercommunale et a 36 % de voirie départementale.

4 Allier, Alpes-Maritimes, Charente-Maritime, Hérault, Landes, Nord, Haut-Rhin, Savoie, Val-de-Marne, Yonne.

5 Détaillées a I’Annexe V - Liste des personnes rencontrées.
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La mission a également exploité et analysé plusieurs sources de données, issues
principalement de la direction générale des collectivités locales (DGCL), de la direction
générale des finances publiques (DGFiP), du service de l'observation et des statistiques du
commissariat général au développement durable (SOeS), de I'observatoire national de la
route (ONR), de l'observatoire de I'’évolution de la commande publiqueé ainsi que de
plusieurs entreprises du secteur routier.

Ce rapport comporte une synthése des principaux constats et propositions de la mission.
L’exhaustivité des résultats de ses investigations et le détail de ses recommandations sont
présentés en annexes.

Encadré 1 : Définition de la voirie

La voirie n’est pas définie juridiquement par un texte. Les contours de ce concept peuvent, toutefois,
étre approchés en se référant a des notions connexes explicitées par différentes lois et reglements :

= le code de la voirie routiére définit le domaine public routier (article L. 111-1: « Le domaine public
routier comprend l'ensemble des biens du domaine public de I'Etat, des départements et des
communes affectés aux besoins de la circulation terrestre, a I'exception des voies ferrées ») ;

= le code de la route régit les « voies ouvertes a la circulation publique » (article R. 110-1). Son article
R.110-2 y définit un certain nombre d'aménagements sur ces voies, tels les aires piétonnes, les
arréts, les bandes et pistes cyclables, les chaussées, les voies de circulation et les zones 30. Il ne
définir toutefois pas ces voies en tant que telles.

La jurisprudence a toutefois précisé la notion de voirie, en indiquant, notamment, quels étaient ses

éléments constitutifs. Ainsi, la notion de voirie inclut non seulement la bande de roulement, mais

également 'ensemble de ses dépendances et accessoires. Les trottoirs doivent ainsi étre considérés

comme des dépendances de voirie”.

Les périmetres constitutifs de ces éléments de la voirie peuvent étre résumés par le schéma ci-
dessous.

Graphique 1 : Périmetre de la voirie et de ses éléments constitutifs

Emprise (Limite du domaine public routier)

Assiette v

1

Acootement Chaussée Trottoar

Les accessoires de Ls voirie sont constituds par les talus, scootements, arbres, pannsaux de signalisation,
Eroittoirs, candélabees, feux, ey népessaires § by woaris.

Source : GART-AdCF, « La compétence voirie, un profil juridique en 40 questions-réponses », novembre 2013.

6 Cogéré par I'’Association des communautés de France (AdCF) et la Caisse des Dépots.

7 Source: Réponse a la question orale n°0041S de M. André Boyer, publiée dans le Journal officiel du Sénat du
20 septembre 2007.
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1. Alors méme que la voirie des collectivités territoriales recouvre des
enjeux importants, la connaissance de ce réseau au niveau national
reste tres fragmentée

1.1. La voirie des collectivités territoriales constitue un enjeu majeur en
termes de mobilité, d’économie et d’aménagement du territoire

1.1.1. La voirie des collectivités territoriales maille le territoire francais avec une
densité inégalée en Europe

La voirie des collectivités territoriales constitue une infrastructure essentielle au bon
fonctionnement des territoires. Elle est le seul vecteur de desserte de la plupart des lieux
habités et constitue donc un équipement structurant, en particulier pour irriguer les
territoires ruraux mais aussi assurer les déplacements interurbains.

En 2015, la longueur du réseau routier des collectivités territoriales dépassait un million de
kilometress. Elle représente 98 % du réseau routier francais, un pourcentage nettement plus
élevé que dans les autres pays européens®. La responsabilité des collectivités territoriales
dans la gestion du réseau routier est donc particulierement forte. Cette responsabilité
est partagée entre les départements (35 % du réseau routier francais) et le bloc communal
(63 %).

La densité du réseau routier francais, dominé par la voirie des collectivités
territoriales, est supérieure a celle des autres grands pays de I'Union européenne.
Rapportée a la superficie de chaque pays, la densité des routes frangaises se situe a un niveau
proche de I’Allemagne et le Royaume-Unil9, alors que ces pays disposent d’'une densité de
population nettement supérieure. A l'inverse, la densité des réseaux routiers espagnol et
italien est nettement inférieure a celle de la Francel, alors que leurs densités de population
sont relativement proches.

Le dense maillage routier géré par les collectivités territoriales est en croissance
continue au cours des dernieres années (cf. graphique 2), sous les effets de la création de
nouvelles routesiz et du transfert de routes de I'Etat vers les collectivités territorialesis.
Depuis 1995, la longueur du réseau routier des collectivités territoriales augmente ainsi en
moyenne de 0,66 % par an. Toutes domanialités confondues, la surface occupée par les
routes a cru a un rythme nettement plus soutenu de 1,55% par an sur la période 2006-2014,
qui a fléchi a 0,51% par an depuis 2012.

8 Source : DGCL.

9 En 2013, la part du réseau routier des collectivités territoriales dans les principaux pays européens (Allemagne,
Espagne, [talie, Royaume-Uni) oscillait entre 80 et 97 %.

10 1,69 km de route par km 2 en France, contre 1,84 en Allemagne et 1,71 au Royaume-Uni.
11 0,82 km de route par km ? en Italie, 0,33 en Espagne.

12 I'extension du linéaire de routes peut aussi s'expliquer par la croissance de la population, la progression de la
périurbanisation et 'aménagement de nouvelles zones d’activité.

13 55 000 kms de voirie nationale transférés par la loi de finances pour 1972, 18 000 kms transférés par la loi du
13 aolit 2004 relative aux libertés et responsabilités locales.
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Cette dynamique est principalement portée par l'accroissement de la voirie
communale et intercommunale. La longueur du réseau de voirie départementale est
quasiment stable si 'on exclut le transfert d’'une partie du réseau national aux départements
a compter de 200514,

Graphique 2 : Longueur de voirie des collectivités territoriales, 1995-2015 (en km)
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Source : SOeS, sur la base de données de la direction générale des collectivités locales (DGCL), mission.

1.1.2. La voirie des collectivités territoriales est le principal support de la mobilité
des personnes et des marchandises

La route est toujours le vecteur essentiel de la mobilité en France: en 2015, 87 % du
transport intérieur de voyageurs et de marchandises était effectué par ce biais15.

La voirie des collectivités territoriales accueille la plus grande part de cette circulation
routiére (66 % en 2015, soit une intensité d'usage beaucoup plus faible que le réseau routier
national qui, avec 2 % du linéaire, recouvre 33 % du trafic). Cette part est toutefois en baisse
réguliére, puisque le trafic y est stable depuis le début des années 2000, a I'inverse des
autoroutes (cf. graphique 3).

14 357 813 km de voirie en 1995, 362 000 km en 2015 environ hors réseau routier national transféré.

15 Source : Les comptes des transports 2015, 53¢me rapport de la commission des comptes des transports de la nation.
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Graphique 3 : Evolution de la circulation routiére sur les différents réseaux routiers
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Source : Les infrastructures linéaires de transport : évolutions depuis 25 ans, SOeS.

Note : En 2015, la voirie des collectivités territoriales concentre 94 % du trafic des « Autres routes ».

Outre les véhicules motorisés, la voirie des collectivités territoriales est également le support
quasi-exclusif des usagers non motorisés, comme les cyclistes et les piétons.

Corollaire de ce trafic important, la voirie des collectivités territoriales est un enjeu
important de la politique de sécurité routiére. La voirie départementale, en particulier,
enregistre prés des deux tiers des décés dus aux accidents de la routel6. On rappellera
toutefois que l'infrastructure n'est que trés rarement directement responsable des accidents,
dont 90 % ont pour origine une défaillance humaine et constitue surtout un facteur aggravant
mais rarement la cause directe de ceux-cil? . Les départements indiquent cependant ne plus
avoir accés aux enquétes de police réalisées a la suite d’accidents graves, pratique dont le
rétablissement paraitrait souhaitable a la mission pour prendre les éventuelles dispositions
correctives que ces enquétes auraient fait apparaitre.

1.1.3. La voirie des collectivités territoriales représente 50 % de l'activité de
I'industrie routiére

La voirie des collectivités territoriales représente 50 %18 des commandes de l'industrie
routiere, pour un montant annuel dépassant 6 Md€1°.

Ce secteur de 1420 entreprises et 86 300 salariés20 est donc fortement dépendant de
la demande des collectivités territoriales, et de I'évolution de leur politique d’entretien et
d’investissement en matiere de voirie.

16 2 248 tués sur 3 461 en 2015.
17 Défaut sur la chaussée ou dans la signalisation.

18 35 9% pour les communes et les intercommunalités, 15 % pour les départements et les régions. Source : L'état de
la route 2016, Union des syndicats de l'industrie routiére francaise (USIRF).

19 Moyenne annuelle 2012-2016. Ces données sont fondées sur les avis d’attribution des contrats relevant de la
commande publique soumis a publicité et exécutés en France. Source : Barométre de la commande publique 2012-
2016, Observatoire de I'évolution de la commande publique.

20 Source : L’état de la route 2016, USIRF.
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1.1.4. Les collectivités consacrent une part importante de leurs dépenses a la voirie

Les collectivités territoriales consacrent a la voirie une part importante de leurs
dépenses. Les dépenses de voirie représentent 9 % des dépenses du bloc communal et plus
de 8 % des dépenses des départements2l. Pour ces derniers, la part de la voirie dans les
dépenses s’éléve méme a pres de 17 % si 'on exclut les dépenses obligatoires d’aide sociales.

L’évolution et I'affectation de ces dépenses par les collectivités territoriales sont développées
dans la deuxiéme partie du rapport.

1.2. La connaissance de la voirie des collectivités territoriales est, au niveau
national, parcellaire

1.2.1. Les caractéristiques du réseau sont inégalement connues et les responsabilités
dans la gestion du réseau pas toujours faciles a appréhender

De maniere générale, les collectivités territoriales connaissent les caractéristiques et la
consistance de leurs réseaux de voirie, qu’elles recensent dans le cadre d'un inventaire, voire
d’un systéme d’information géographique (SIG).

Toutefois, ponctuellement, les collectivités territoriales peuvent avoir des difficultés a
appréhender la consistance et les caractéristiques de leur voirie.

Cela tient en premier lieu a la diversité des composants constituant la voirie. Ainsi, si les
caractéristiques des chaussées, comme leur kilométrage ou leur ancienneté, peuvent étre
aisément recensées et suivies, cela est plus complexe pour la multiplicité des équipements de
la voirie22,

Ponctuellement, les collectivités territoriales peuvent également rencontrer des difficultés
pour identifier la propriété et la responsabilité de la gestion de certaines routes. En
particulier, la délimitation entre voies privées et voies communales peut parfois étre floue, la
commune assurant de fait I'entretien de ’ensemble du réseau routier indépendamment de sa
propriété. Cette pratique ne pose pas de difficulté dans la gestion quotidienne de la
collectivité territoriale, mais peut se révéler problématique lors du transfert de voiries
communales a I'intercommunalité.

L’évolution des compétences en matiére de voirie au sein du bloc communal n'est pas
encore complétement stabilisée, ce qui entretient des incertitudes sur les missions de
chacun. La répartition des responsabilités entre un établissement public de coopération
intercommunale (EPCI) et ses communes membres se traduit par des équilibres tres
différents d'un territoire a un autre et donne lieu a des débats qui ne portent pas seulement
sur le transfert des moyens humains, matériels et financiers mais recouvrent des questions
beaucoup plus sensibles de proximité et d'identité. Le développement de la compétence des
EPCI en matiére de voirie23 encouragé par le transfert récent de responsabilités annexes mais
tres liées a celle-ci (réseaux, gestion des milieux aquatiques et prévention des inondations) ne
peut s'inscrire que dans la durée et implique une association étroite des maires a l'exercice de
cette compétence. Des compromis souvent provisoires ont été trouvés, qui ne facilitent pas
toujours la définition d’'une politique cohérente de voirie a moyen terme.

21 Moyenne 2010-2014, hors emprunts. Source : DGCL, DGFiP, mission.

22 Comme les panneaux de signalisation ou le mobilier urbain.
23 1 730 EPCI (soit 67 %) exergaient la compétence voirie en 2012, 1 472 (soit 69 %) en 2015.
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L’'information relative a la voirie des collectivités territoriales apparait surtout limitée
et peu fiable au niveau national. Ainsi, si 'Etat connait le nombre d’EPCI disposant de la
compétence voirie, il n’est pas en capacité de mesurer la portée concrete de cette prise de
compétence. En effet, pour les communautés de communes et les communautés
d’agglomération, celle-ci est déterminée en fonction de la définition, souvent restrictive, de
I'intérét communautaire.

Méme le kilométrage de voirie sur le territoire national est sujet a caution : sur la base
d’informations déclaratives des collectivités territoriales, 'Etat estime a 1,09 million de km la
consistance du réseau routier francgais. Ce chiffre, constitué de données qui mériteraient
d'étre fiabilisées24, est en décalage de 50 % ou plus avec les longueurs de voies circulées de
plusieurs applications GPS25.

1.2.2. La plupart des collectivités territoriales ont mis en place des outils de
connaissance et de suivi de leur voirie

1.2.2.1. Plusieurs méthodes coexistent pour évaluer I'entretien routier

Au niveau local, les collectivités territoriales ont mis en place plusieurs outils pour connaitre
et suivre leur réseau routier. Ces outils multiples sont différenciés selon la consistance et les
enjeux du réseau.

Ainsi, les départements disposent, le plus souvent, de méthodes sophistiquées pour évaluer
entretien de leur réseau, héritées des outils mis en place par I'Etat pour assurer le suivi des
routes nationales. Les données ainsi recueillies sont complétées par les remontées
d'informations des patrouilles d’exploitation (qui mobilisent parfois des outils
technologiques a grand rendement) permettant d’objectiver 1'état des chaussées.

Toutefois, lorsqu’elles ont été mises en place, ces méthodes de suivi sont généralement
d’introduction relativement récente, ce qui rend difficile une appréciation des évolutions
passées sur la longue durée. Par ailleurs, elles sont souvent réservées aux itinéraires les plus
stratégiques. Leur diffusion au réseau secondaire fait 'objet d’'un arbitrage, de fait légitime,
entre l'intérét d'une connaissance fine du réseau et le cofit de diagnostics de voirie souvent
coliteuxze,

24 A titre d’exemple, le kilométrage de voirie recensé pour les collectivités territoriales des Alpes-Maritimes est
passé de 6 197 km en 2011 a 5401 km en 2012.

25 Selon les données cartographiques de I'entreprise Tomtom, qui fournit notamment des cartes aux GPS, il existe
1,50 million de km de voies ouvertes au public en France. La longueur de la voirie francaise recensée par Google
Waze (qui inclue I'ensemble des voies circulables, y compris les voies privées) est de 1,66 million de km. Cet écart,
que la mission n’a pas pu investiguer, semble principalement résulter du fait que, pour un certain nombre de
voiries, chaque sens de circulation est considéré comme une route par les applications GPS (23 610 km
d’autoroute sont ainsi dénombrés par TOM TOM, contre 11 600 dans la réalité). Un certain nombre de pistes
communales et de voiries privées sont aussi décomptées (notamment par GOOGLE/WAZE ou c’est la circulation
des véhicules qui définit la présence d’une voirie).

26 Le colt d’'un diagnostic de 'ensemble d’un réseau départemental peut étre de l'ordre d’une cinquantaine
d’euros par km.
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En outre, ces outils d'observation n'ont pas été adoptés par I'ensemble des départements.
Souvent, les départements qui n’ont pas mis en place des méthodes de diagnostic et de suivi
systématiques sont également ceux dont le réseau est considéré comme moins satisfaisant ou
en cours de dégradation??, sans que I'ampleur de cette évolution puisse étre précisément
appréciée en I'absence d’indicateurs.

Ceci semble de nature a confirmer 'intérét de la généralisation de ces outils sur les réseaux
départementaux, du moins pour les routes les plus sollicitées. La connaissance de I’état du
réseau et de son usage est en effet le socle des stratégies de maintenance de la voirie et
d’optimisation de la dépense. Ceci correspond d’ailleurs a l'évolution observée des
pratiques.

Le bloc communal a une approche souvent plus empirique que les départements, qui peut
aller, suivant les cas, du diagnostic de la voirie par véhicules a haut rendement, jusqu’au
signalement de dégradations sur les routes par les élus, le personnel municipal ou les
riverains.

Par rapport aux chaussées, le suivi des ouvrages d’art et de leur état est d’'une facon
générale plus lacunaire alors méme que les enjeux peuvent y étre déterminant aussi
bien au plan de la sécurité, qu’au plan économique?s, En effet, le diagnostic de leur état
est plus complexe: les simples inspections visuelles sont insuffisantes, les controles
approfondis non destructifs et a grand rendement sont peu développés, et davantage
d’expertise est requise.

Les modes d’évaluation de I'état du réseau sont donc spécifiques d’une collectivité territoriale
a l'autre, et peuvent varier dans le temps pour une méme collectivité. Des lors, il n’est
actuellement pas possible, au niveau national, de disposer d’'une vue d’ensemble de
I'état du réseau et de son évolution. Ce constat est a l'origine de la création de
I'observatoire national des routes, dont c’est précisément la mission (cf. partie 1.3.).

1.2.2.2. Les causes de dégradation de la voirie sont bien identifiées, mais pourraient étre
davantage maitrisées

Les facteurs de dégradation de la voirie sont multiples. L’ensemble des routes sont ainsi
dégradées par les intempéries (infiltration de 1'eau, cycle gel / dégel) et la circulation des
poids lourds, tandis que l'usure de la voirie par la circulation des véhicules légers est
négligeable. En zone urbaine, le creusement de tranchées par les concessionnaires de réseaux
est souvent la principale cause de détérioration de la chaussée, en particulier si ces travaux
sont programmeés ou exécutés de maniere non programmeée et concertée.

Au méme titre que I'état du réseau lui-méme, les collectivités territoriales suivent ces
facteurs de dégradation.

27 Parmi les dix départements rencontrés par la mission, quatre n’avaient pas encore recours a de tels outils. La
mission a constaté que trois des départements correspondants étaient également ceux ou l'état du réseau était
considéré comme moins satisfaisant et plutét en cours de dégradation.

28 Cela est confirmé par le questionnaire de 'ONR aux départements, qui fait ressortir que 15 départements (sur
42 répondants) n’ont pas recensé de maniere exhaustive leurs ouvrages de franchissement dans une base de
données. Pour les murs de souténement, la connaissance des départements est tres disparate, mais les
départements de montagne, ou ils revétent le plus d’enjeu, les suivent attentivement.
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En particulier, les gestionnaires routiers ont développé une bonne connaissance des trafics,
notamment de poids lourds. Les départements disposent des stations SIREDO29 qui avaient
été déployées sur une partie des routes nationales et départementales, et procedent sur les
autres routes de leurs réseaux a des comptages récurrents, ciblés ou plus généraux. Dans le
bloc communal, des pratiques similaires de comptage existent mais sont moins généralisées,
une connaissance empirique issue de la connaissance et de I'observation des réseaux routiers
de proximité pouvant en effet parfois suffire dans les collectivités de moyenne ou de petite
taille. En outre, plusieurs collectivités territoriales ont développé des partenariats avec les
entreprises de GPS pour mieux connaitre les flux de circulation.

Cette collecte des données sur le trafic a vocation a étre normalisée et systématisée,
sous l'effet de I'ordonnance du 27 juillet 2016 relative a la communication des données de la
circulation routiére des collectivités territoriales et de leurs groupements. Au-dela d’un seuil
de population qui sera défini par décret en Conseil d’Etat, les collectivités territoriales
devront produire et communiquer annuellement aux services de 'Etat des données sur le
trafic moyen journalier ainsi que le pourcentage représenté par les poids lourds.

S’agissant des intempéries, les collectivités territoriales soumises a des hivers rigoureux
procedent régulierement a un état des lieux exhaustif de leur voirie a chaque fin de période
hivernale pour constater les dégradations et programmer les interventions a effectuer.

Outre ce suivi des facteurs de dégradation, les collectivités territoriales s'attachent a en
limiter les conséquences :

. en amont, a titre préventif, elles peuvent mettre en place des barrieres de dégel
empéchant la circulation des poids lourds en période de dégel afin de protéger les
fondations de la chaussée. Elles peuvent également restreindre les tonnages admis sur
certaines routes ou certains ouvrages d’art. Toutefois, ces restrictions de tonnage,
notamment celles qui sont temporaires, ne sont pas toujours prises en compte par les
modeles de GPS. L’'usage assez répandu d’un systéme permettant en temps réel d’éviter
efficacement les zones d’encombrement a ainsi pour conséquence le développement de
circulations dans des secteurs jusque-la préservés du trafic poids lourds ;

Proposition n° 1 : Développer un outil national de la collecte de la donnée permettant
d’intégrer de maniére plus compléte et rapide les restrictions de circulation dans les
systéemes GPS, voire d’en imposer la prise en compte, afin d’'informer les utilisateurs de
ces systémes des restrictions de circulation sur les itinéraires qui leurs sont proposés.

. en aval, les communes peuvent requérir des contributions spéciales de la part des
usagers détériorant la voirie de maniere anormale3?, par exemple dans le cadre de
chantiers ou d’exploitation de carriéres. Ces contributions sont toutefois trés rarement
mises en place a l'heure actuelle. Pourtant, il apparait a la fois équitable et
économiquement rationnel que la remise en état de la voirie soit financée
préférentiellement par les usagers qui dégradent la voirie, plutét que par le
contribuable. Il convient donc de sensibiliser les communes a l'utilité de mettre en
place ce type de contributions spéciales.

29 Le Systeme Informatisé de REcueil de DOnnées routiéres (SIREDO) a été déployé au cours des années 1980 et
1990. Les données fournies par SIREDO, caractérisant le trafic, sont utilisées pour une analyse statistique (indices
de circulation, charges des poids lourds) et a des fins de gestion du trafic et d'information de 'usager.

30 Ces contributions spéciales sont prévues a I'article L. 141-9 du code de la voirie routiére : « Toutes les fois qu'une
voie communale entretenue a l'état de viabilité est habituellement ou temporairement soit empruntée par des
véhicules dont la circulation entraine des détériorations anormales, soit dégradée par des exploitations de mines, de
carrieres, de foréts ou de toute autre entreprise, il peut étre imposé aux entrepreneurs ou propriétaires des
contributions spéciales, dont la quotité est proportionnée a la dégradation causée. »
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1.2.3. Le suivi comptable actuel de la voirie est peu représentatif de la valeur réelle de
ce patrimoine

Des informations comptables fiables et homogénes sont susceptibles d’améliorer la
connaissance des collectivités territoriales sur leur patrimoine routier, de faciliter la
valorisation de ce réseau dans le cadre des transferts de compétences, et de favoriser les
démarches de parangonnage entre collectivités territoriales.

Le cadre comptable actuellement applicable aux dépenses de voirie limite toutefois les
informations que les collectivités territoriales peuvent tirer de leurs données comptables.

En premier lieu, la mission préconise d’élargir par étapes le champ de 'amortissement
aux réseaux et installations de voirie. En effet, 'amortissement des réseaux et installations
de voirie est actuellement facultatif. Cela génere des difficultés de plusieurs ordres pour les
collectivités territoriales :

. sur le plan de la connaissance de la voirie, le gestionnaire public est privé d'une
information synthétique sur I'évolution de la valeur de son patrimoine routier.
L’amortissement permet en effet de déprécier une immobilisation au fil du temps, et
donc de rendre compte de son état théorique ;

. sur le plan de la sincérité comptable, le colit réel de la voirie pour les collectivités
territoriales n'est pas pris en compte. En I'absence d’amortissement, il est possible de
laisser se dégrader une route sans que cela ait de conséquences comptables, alors
méme que I'absence de rénovation génere une forme de dette pour les générations
futures qui devront remettre la route en état ;

. sur le plan de la cohérence comptable, dés lors que tant 'Etat que le secteur privé
prennent en compte le vieillissement de la voirie dans leur comptabilité, il apparait
justifié que la voirie des collectivités territoriales soit également amortie ;

by

. sur le plan financier, 'amortissement contribue a une gestion financiere saine en
permettant de lisser la charge du renouvellement des routes.

L’élargissement du champ de I'amortissement obligatoire ne porterait que sur les nouvelles
immobilisations, tant il est clair que la reprise de l'existant serait une opération d’'une
complexité excessive et non soutenable budgétairement3l. Il se ferait d’abord dans les
collectivités d'une taille significative.

Proposition n° 2 : Elargir le champ de 'amortissement obligatoire aux nouveaux
réseaux et installations de voirie pour les EPCI, les départements et les communes de
plus de 10 000 habitants.

Une deuxieme limite de I'information comptable concerne les dépenses d’investissement: la
nomenclature comptable actuelle ne permet pas de distinguer les dépenses relevant des
travaux neufs ou d'aménagement des dépenses de grosses réparations. S’agissant de la voirie,
une telle distinction apparait pourtant essentielle pour analyser I'évolution des dépenses
d’investissement et en comprendre les conséquences au regard des besoins de maintenance
et de renouvellement. A titre d’exemple, une réduction des dépenses de travaux neufs ne
devrait pas a priori se traduire par des surcolits dans le futur, contrairement a une
diminution durable des dépenses de grosses réparations32.

31 ’effet de cette mesure est évalué a 234 M€ la premiére année (dont 98 M€ pour les départements, 78 M€ pour
les EPCI et 59 M€ pour les communes), montant inférieur a 0,10 % des dépenses de fonctionnement des
collectivités territoriales.

32 En revanche, elle freine, évidemment, I'introduction d’améliorations de toutes natures (comme les giratoires,
aménagement urbain, circulations douces, desserte de zones d’activité ou les contournements de centre-ville).

-10 -
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Proposition n° 3 : Faire évoluer les nomenclatures fonctionnelles relatives a la voirie
des instructions M52 (départements) et M57 (métropoles et collectivités territoriales
uniques), afin que les dépenses relevant des travaux neufs ou d’aménagement puissent
étre distingués des dépenses de grosses réparations.

Cette évolution ne porterait que sur la comptabilité fonctionnelle: elle n’aurait pas de
conséquences sur la comptabilité par nature et donc sur le bilan des collectivités territoriales.

1.3. L’observatoire national de la route doit proposer une méthode commune
de diagnostic de la voirie, puis évaluer I'état du réseau routier des
collectivités territoriales

1.3.1. L’observatoire national de la route a été créé pour mieux connaitre la voirie des
collectivités territoriales

L’'un des principaux objets de 'ONR, créé en janvier 2016, est de répondre au manque de
connaissance des caractéristiques et de I’état du réseau routier au niveau national33,

Regroupant plusieurs des principaux acteurs de la route34, il a initié ses travaux par une
enquéte aupres des départements sur leurs outils de gestion et les moyens financiers qu’ils
dédient a la voirie.

La démarche de I'ONR présente un intérét tant pour I'Etat que pour les collectivités
territoriales :

. prise dans son ensemble, la voirie des collectivités territoriales revét un caractere
stratégique35. Tout en respectant le caractere décentralisé de cette compétence, il est
donc nécessaire de suivre, par le biais d’indicateurs agrégés au niveau national,
I’évolution de la consistance et de I’état de ce réseau ;

. les routes nationales, départementales et communales sont en interaction: une
instance ayant une vision d’ensemble du réseau routier est donc pertinente ;

. I’ONR est a méme de faciliter le retour d’expériences et le partage de bonnes pratiques
entre gestionnaires routiers et avec les autres parties prenantes, notamment I'industrie
routiere.

Des lors, il importe que I'Etat et les associations de collectivités territoriales, au niveau
politique comme au niveau technique et financier, investissent cette instance et définissent
de maniere concertée ses priorités et les moyens adéquats. Il est essentiel que toutes les
parties prenantes soient bien acteurs de cet observatoire dont I'intérét est majeur.

33 Source : Charte d’engagement de 'ONR.

34 ftat, Association des départements de France, Association des communautés de France, USIRF, syndicat
national des entrepreneurs spécialistes de travaux de réparation et de renforcement des structures (STRRES),
IDRRIM.

35 Ce caractére stratégique n’est pas nouveau. En conséquence, la loi du 16 avril 1930 a classé 40 000 km de
routes départementales en routes nationales afin d’aider les départements a financer leur adaptation a la
circulation automobile. Source : La coordination des transports en France, 1999, Nicolas Neiertz.
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1.3.2. Les travaux de l'observatoire national de la route permettront d’agréger,
d’homogénéiser et de partager les informations sur la voirie des collectivités
territoriales, afin de disposer d’'une vision d’ensemble

A la condition que chacun des acteurs (Etat, collectivités territoriales et leurs associations,
industrie routiére) participe activement aux travaux de 'ONR, celui-ci peut devenir un lieu
partagé de développement d’outils et de production d’analyses sur le réseau routier.

L’ONR devrait investir prioritairement les themes suivants, au regard des besoins identifiés
par la mission :

. définir une démarche partagée d’évaluation de I'état des routes, avec 'appui du
Centre d’études et d’expertise sur les risques, l'environnement, la mobilité et
I'aménagement (Cerema) et des Cotita36. Cette démarche aurait vocation a proposer
différents outils de diagnostic adaptés a chaque type de voirie, en fonction de son
niveau de trafic et d’enjeu. Elle pourrait utilement s’'inspirer de '’Angleterre, qui a déja
défini une norme d’évaluation de I'état des routes pour l'ensemble de son réseau
routier (cf. encadré ci-dessous) ;

. sur la base de ces références communes, évaluer I'état des routes francaises.
Cette évaluation serait d’abord menée sur la base d'un panel représentatif de
collectivités territoriales, puis aurait vocation a étre progressivement élargie. Les
résultats seraient agrégés au niveau national et contextualisés, l'objectif n’étant
évidemment pas de désigner les collectivités qui géreraient supposément bien ou mal
leur voirie mais d'objectiver 1'état de celui-ci. Cet exercice serait répété sur plusieurs

années afin d'apprécier I'évolution de la qualité du réseau ;

. mener une analyse sur l'exercice de la compétence voirie au sein du bloc
communal et proposer des outils aux EPCI exercant nouvellement cette
responsabilité. En effet, au regard des constatations de la mission, il apparait que le
transfert de la voirie a une intercommunalité est un processus complexe, qui pourrait
utilement étre appuyé par une boite a outils développée par 'ONR sur la base des
bonnes pratiques recensées.

Proposition n° 4 : Donner pour priorités a ’'ONR la définition d’'une méthode partagée
de diagnostic et d’évaluation de I'état des routes francaises et la production d’outils et
d’analyses pour les EPCI exercant nouvellement leur compétence voirie.

Encadré 2 : Méthode d’évaluation de I'état des routes en Angleterre3’

L’ensemble des gestionnaires de routes nationales et locales en Angleterre applique une méme
méthodologie pour évaluer I'état de leurs routes. Cette méthode, définie par le Department for
Transport (équivalent du ministére des transports frangais) est différenciée selon le type de voirie, afin
d’adapter la sophistication du diagnostic aux enjeux de la route. Ainsi, certains diagnostics sont menés
a l'aide de véhicules a grand rendement, tandis que d’autres sont fondés sur des constatations
visuelles.

Sur la base de ces inspections, un indicateur de I’état de la route est calculé pour chaque route, en
prenant en compte plusieurs critéres38,
Les indicateurs de I'état des routes sont employés par les gestionnaires pour prioriser les travaux a

mener. IIs sont également transmis annuellement par les gestionnaires au Department for Transport,
qui les analyse et les publie.

Source : Department for Transport, mission.

36 Les huit conférences techniques interdépartementales sur les transports et 'aménagement (Cotita) réunissent
des techniciens locaux de I'Etat et des collectivités, afin de développer une communauté technique publique locale.

37 N.B. Cette organisation ne s’applique pas aux routes écossaises, galloises et nord-irlandaises.

38 Comme l'orniérage, le profil longitudinal de la route, sa texture et son degré de fissuration.
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2. Si la diminution récente des dépenses de voirie des collectivités
territoriales a sensiblement affecté les dépenses d’'investissement, les
dépenses d’entretien courant et d’exploitation ont été préservées

2.1. Apreés une augmentation constante sur plusieurs années, les dépenses de
voirie des collectivités territoriales ont diminué de 2013 a 2015 inclus

2.1.1. La diminution des dépenses de voirie des départements est plus ancienne que
celle du bloc communal

Entre 2010 et 2015, les collectivités territoriales ont dépensé en moyenne 15 Md<€ par an sur
leurs dépenses de voirie. Conséquence logique de la répartition du kilométrage, ces dépenses
sont assurées en quasi-totalité par le bloc communal (a hauteur de 67 %) et les départements
(a hauteur de 32 %) (cf. graphique 4).

Ces dépenses ont augmenté de 11 % de 2010 a 2013. Cette hausse a prolongé une période de
croissance réguliére des dépenses de voirie des collectivités territoriales depuis 200639.

De 2013 a 2015, les dépenses consacrées par les collectivités territoriales a la voirie ont
baissé de 19 %, pour atteindre 13,29 Md<€. Si les données comptables pour 2016 n’étaient pas
encore publiées a la date de la mission, plusieurs indicateurs convergent pour faire état
d’'un rebond des dépenses de voirie par rapport a I'étiage de 201540,

Graphique 4 : Evolution des dépenses de voirie des collectivités territoriales, par strate de
collectivité territoriale, 2010-2015 (en M€, hors transferts entre collectivités territoriales)
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Source : DGFiP, mission.

39 Les dépenses de voirie des collectivités territoriales (hors transferts entre collectivités) se sont accrues de plus
de 12 % entre 2006 et 2010. Source : Les comptes des transports 2015, 53¢me rapport de la commission des comptes
des transports de la nation.

40 Selon les réponses au questionnaire de 'ONR, les dépenses de grosses réparations des départements ont
augmenté de prés de 10 % entre 2015 et 2016. Il convient toutefois de noter que ces données portent sur un
échantillon parcellaire de 32 départements, et ne concernent que les dépenses de grosses réparations.

Selon les données du groupement d’intérét économique (GIE) du réseau des cellules économiques régionales de la
construction (CERC), les montants des travaux publics réalisés (+4,5 %) ont été orientés a la hausse en 2016 par
rapport a 2015. Il est vraisemblable que cette tendance générale du marché des travaux publics s’applique aux
collectivités territoriales, selon les analyses menées sur leurs données budgétaires (Source : GIE du réseau des
CERC, Les dépenses de bdtiment et de travaux publics des collectivités territoriales, édition septembre 2016).
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La diminution des dépenses des départements est plus ancienne : consécutivement a
une forte augmentation de leurs dépenses de 2006 a 2010 (+16 %), l'effort financier des
départements pour la voirie a diminué de 18 % de 2010 a 2015 (cf. graphique 5).

La réduction des dépenses de voirie du bloc communal, initiée a compter de 2013, est
plus récente mais plus nette (-22 % de 2013 a 2015).

Graphique 5 : Evolution des dépenses de voirie du bloc communal et des départements, 2010-
2015 (base 100 en 2010)
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Source : DGFiP, mission.

2.1.2. Plusieurs facteurs, différents selon les collectivités territoriales considérées,
peuvent expliquer I’évolution des dépenses de voirie

L’évolution des dépenses de voirie est la résultante d’'une conjonction de facteurs, aucun ne
pouvant étre considéré comme prédominant41,

Pour les départements, la hausse des dépenses de voirie de 2006 a 2010 correspond a
priori a des dépenses permises par les soultes versées par I'Etat lors du transfert d’'une
partie du réseau routier national en 2005. Celui-ci a occasionné un doublement des
dépenses de fonctionnement pour assurer I'exploitation et '’entretien courant de ce nouveau
réseau, mais aussi des investissements conséquents pour rénover ce réseau routier4?; les
départements ont eu a cceur de mettre en ceuvre des améliorations rapides et visibles, afin de
concrétiser la prise en mains des nouvelles responsabilités qui leur étaient confiées.

La baisse des dépenses des départements a compter de 2010 peut donc étre analysée
comme l'aboutissement de ce cycle. Plusieurs autres facteurs peuvent toutefois avoir
accentué cette tendance :

. la contrainte financiére. En effet, les départements dont la situation financiére est la
plus dégradée sont aussi ceux dont les dépenses d’investissement en voirie sont les
moins élevées en moyenne43 ;

41 Les développements ci-dessous font 'objet d’analyses détaillées a 'annexe II du présent rapport.

42 Par rapport a 2005, année précédant la décentralisation, les dépenses d’investissement des départements ont
été plus élevées de 598 M€ par an en moyenne sur la période 2006-2010. Source : Les comptes des transports 2015,
53¢éme rapport de la commission des comptes des transports de la nation.

43 Coefficient de corrélation de 0,67 entre I'épargne brute par habitant (aussi appelée autofinancement brut) et les
dépenses de voirie des départements.
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. a compter de 2013, la chute du prix du pétrole*:. Celle-ci a été répercutée sur les
indices des prix des travaux publics, qui ont diminué de 7 a 9 % entre 2013 et 2015.

Pour le bloc communal, la chute des prix des travaux publics est également un facteur
explicatif de la réduction des dépenses de voirie entre 2013 et 2015 : elle explique plus
de 25 % de cette baisse.

L’autre facteur majeur ayant concouru a la réduction des dépenses du bloc communal est le
cycle électoral. En effet, de 2010 a 2013, année précédant les élections municipales, les
dépenses de voirie, en particulier les dépenses d’investissement, ont crl régulierement. En
2014 et 2015, les dépenses de voirie ont diminué, ce qui correspond a la tendance
généralement constatée pour I'investissement dans le cycle électoral (cf. graphique 6).

Graphique 6 : Evolution des dépenses d’investissement (hors emprunts) du bloc communal en
fonction de la position dans le cycle électoral
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Note de lecture : La position dans le cycle électoral est indiquée de la facon suivante : 0=année de [’élection ; 1=année
suivant l'élection; -1=année précédant [élection, etc. Ce graphique concerne I'ensemble des dépenses
d’investissement, et non la seule voirie.

Note : L’évolution 2014-2015 s’effectue a champ constant (hors communauté urbaine de Lyon en 2014 et hors
métropole de Lyon en 2015).

Source : DGCL, Bulletin d’informations statistiques n°® 111, aotit 2016.

2.2. Les dépenses d'entretien et d’exploitation ont été maintenues

Les dépenses d’entretien courant de la voirie comprennent notamment les réparations sur
les couches de roulement, les réparations localisées (comme le rebouchage de «nids de
poule »), ainsi que 'entretien de la végétation et de 1'évacuation des eaux en bordure de
routes. Les dépenses d’exploitation comprennent notamment les dépenses de patrouillage
du réseau, d’interventions sur accident, de gestion du trafic et de viabilité hivernale.

44 Prix moyen du pétrole brut brent : 86,86 €/baril en 2012, 81,87 € en 2013, 74,17 € en 2014, 47,21 € en 2015
(moyenne mensuelle. Source : INSEE).
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Ces dépenses représentent plus d'un quart des dépenses de voirie des collectivités
territoriales, soit 3,86 Md€ / an en moyenne“5. Elles sont restées relativement stables aux
cours des dernieres années. Prises dans leur globalité, les collectivités territoriales ont
donc maintenu leur effort budgétaire pour conserver la voirie dans de bonnes
conditions d’utilisation.

Les modes de gestion de l'entretien et de l'exploitation de la voirie par les collectivités
territoriales ont évolué au cours des derniéres années : tandis que les dépenses de personnel
ont augmenté de 14 %, soit plus vite que les rémunérations (+8 %), les services extérieurs
ont diminué de 10 % entre 2010 et 2015. Une partie des taches portant sur I'entretien et
I'exploitation de la voirie a donc été internalisée par les collectivités territoriales (cf.
graphique 7).

Graphique 7 : Evolution des principaux postes des dépenses de fonctionnement des collectivités
territoriales en matiére de voirie sur la période 2010-2015 (en M€)
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Source : DGFiP, mission.

2.3. Les dépenses d’investissement, en particulier les travaux neufs, ont été la
principale variable d’ajustement

Les dépenses d’'investissement en matiere de voirie sont constituées a plus de 80 % de
travaux neufs (nouvelles routes, voies ou aménagements) et de travaux de grosses
réparations incluant des renforcements des couches de structure ou de roulement. De
maniere plus restreinte, elles incluent également les dépenses en installations de voirie
(2 %), les dépenses en véhicules, matériel et outillage pour les activités en régie (4 %, ainsi
que des subventions d’équipement (10 %).

Les variations des dépenses de voirie des collectivités territoriales depuis 2010 ont
porté quasi-exclusivement sur les dépenses d’investissement: comme le montre le

graphique ci-dessous, c’est I'investissement qui a augmenté de 2010 a 201346, puis baissé de
2013 a 2015.

45 Moyenne 2010-2015. Source : DGFiP, mission.
46 Les dépenses d'investissement ont augmenté de 11 % de 2010 a 2013 et diminué de 23 % de 2013 4 2015.
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Graphique 8 : Evolution des dépenses de voirie des collectivités territoriales, 2010-2015
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Source : DGFiP, mission.

Il est difficile de déterminer les types d’investissement les plus affectés par ces variations.
Toutefois, plusieurs sources convergentes indiquent que la réduction des dépenses
d’investissement depuis 2013 a porté en grande partie sur le développement de la
voirie, tandis que les dépenses de grosses réparations ont été davantage préservées :

*

pour un échantillon de 32 départements, les dépenses de grosses réparations de
chaussée et d’ouvrages d’art ont fluctué autour de 400 M€ / an de 2013 a 201647, sans
tendance a la hausse ou a la baisse ;

sur les dix départements rencontrés par la mission, neuf donnent la priorité au budget
de grosses réparations, quitte a fortement diminuer les dépenses de développement en
cas de contrainte budgétaire ;

s’agissant du bloc communal, la construction de nouvelles routes a diminué de pres de
moitié entre la période 2010-2013 et la période 2013-2015. La construction de
nouvelles surfaces de voiries, toutes domanialités confondues, a diminué dans des
proportions plus importantes encores.

En privilégiant de réduire les dépenses de développement plutdt que les dépenses de grosses
réparations, les collectivités lissent leurs dépenses sur le long terme : en effet, si le report
de dépenses de développement n’a que peu de conséquences budgétaires, ce n’est pas le cas
des dépenses de grosses réparations, dont le colit peut étre multiplié par dix si les couches de
structures de la chaussée continuent de se dégrader.

Une baisse prolongée des dépenses de développement serait toutefois préjudiciable a
I'accompagnement de la montée en charge des nouveaux usages de la route (pistes cyclables,
aires de covoiturage, prévention du bruit...)4.

47 Source : ONR.

48 Accroissement du kilométrage de route du bloc communal entre 2010 et 2013 : +0,83 % / an. Entre 2013 et
2015: +0,47 % / an. Accroissement de la surface occupée par les routes, toutes domanialités confondues entre
2006 et 2014 : +1,55% / an. Entre 2012 et 2014 : 0,51% / an.

49 Rapport CGEDD-IGA sur les nouveaux usages de la route, juillet 2014.
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3. Les collectivités territoriales veillent a allouer des moyens suffisants
pour le maintien en état de leur voirie

3.1. L'entretien des routes reste une priorité pour les collectivités
territoriales, qui continuent d'y consacrer des moyens importants

Il ressort des entretiens et déplacements de la mission que les collectivités territoriales
continuent de faire du maintien en état de leur voirie une priorité relative, par rapport a
d’autres types de dépenses, quelle que soit leur situation financiere. Cela tient principalement
a quatre raisons :

. I’état de la voirie est un des éléments de l'action publique auquel les citoyens et les
acteurs économiques sont particulierement sensibles ;

. de nombreuses collectivités territoriales ont conscience que la voirie est un patrimoine
a entretenir régulierement, afin d’éviter les surcofits futurs occasionnés par sa
dégradation ;

. juridiquement, les responsabilités du maire (au titre de son pouvoir de police) et du

gestionnaire de la voirie peuvent étre engagées en cas d’accident causé par un défaut
d’entretien de la voie publique ;

. I’état de la voirie fait partie intégrante de I'image de la collectivité territoriale : une
voirie en mauvais état pénalise l'attractivité du territoire.

Aussi, les collectivités territoriales veillent généralement a assurer le budget a minima
nécessaire au maintien en état de la route, et méme les collectivités territoriales les plus en
difficulté accordent les moyens nécessaires au traitement des urgences, comme le bouchage
des nids de poule ou le déneigement des voies structurantes.

Ce constat partagé des collectivités territoriales sur I'importance de leur voirie se refléte dans
les données financieres: une grand part des écarts de dépenses de voirie entre les
collectivités territoriales tient a des facteurs objectifs (relief, population5?). Ces facteurs
apparaissent donc comme décisifs pour expliquer ces écarts, plus que la définition des
priorités budgétaires (cf. graphiques ci-dessous).

50 Coefficient de corrélation de 0,70 entre les dépenses de voirie des collectivités territoriales d’'un département et
le pourcentage de communes du département en zone de montagne. Coefficient de corrélation de 0,95 entre les
dépenses de voirie des collectivités territoriales d’'un département et la population du département.
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Graphique 9 : Corrélation entre les dépenses de voirie des territoriales de chaque département
et leur population
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Graphique 10 : Corrélation entre les dépenses de voirie par habitant des départements et le
pourcentage des communes de ces départements situées en zone de montagne
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Source : DGFiP, Commissariat général a I'égalité des territoires (CGET), mission.

3.2. Concernant I'état des chaussées, la mission n’a pas relevé de situations
problématiques

L’absence d’outils de diagnostic commun et de suivi dans le temps de 1’état des chaussées
rend difficile une appréciation d’ensemble de I'état du réseau routier des collectivités
territoriales. Toutefois, le croisement de plusieurs sources5! permet de dresser les constats
suivants :

. au niveau de la chaussée départementale et de la chaussée structurante des
métropoles, la mission n’a pas relevé de situations préoccupantes dans les dix
départements dans lesquels elle s’est rendue ;

51 Déplacements de la mission dans dix départements, diagnostics de voirie réalisés par des entreprises
spécialisées.
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. I’état des chaussées du bloc communal est plus hétérogene dans les dix départements
concernés. Cette situation n’apparait pas problématique : les sollicitations du réseau y
sont en général moins fortes que sur les réseaux départementaux ou métropolitains et
les perceptions des associations d’usagers, qui restent globalement positives les
dimensions plus réduites des territoires et des communautés humaines permettent en
général de bien appréhender ces sollicitations ;

. des diagnostics de voirie réalisés par des entreprises spécialisées, et que la mission a
recueillis et analysés, il ressort qu’environ 75 % des chaussées sont dans un état bon ou
moyen et 25 % dans un état mauvais ou tres mauvais>s? ;

. il ressort des entretiens menés par la mission que ce constat résulte, trés largement,
des politiques de haute qualité développées au cours des années antérieures par de
nombreux départements (par exemple, recours a des enrobés) qui ont allongé la durée
de vie des chaussées.

3.3. Les chaussées identifiées comme a risque sont concentrées dans des
collectivités présentant des difficultés générales, qui ne sont pas
circonscrites a la voirie

Nonobstant les constats globaux présentés ci-dessus, la mission a pu observer au cours de ses
dix déplacements que plusieurs voiries communales ou intercommunales sont dégradées. Si,
dans certains de ces cas, la voirie est devenue une priorité politique et bénéficie de fortes
augmentations budgétaires, il ressort des entretiens menés avec les élus que ce n’est pas
systématiquement le cas.

L’échantillon de collectivités territoriales en difficulté rencontrées par la mission présente
des caractéristiques communes : il s’agit le plus souvent de villes moyennes en décroissance
démographique et relativement pauvres>s3.

L’état dégradé de la voirie n’est, dans ces cas, que le reflet de difficultés globales rencontrées
par ces territoires.

Du fait de la connaissance lacunaire de la voirie des collectivités territoriales au niveau
national, il apparait impossible d’établir une trajectoire financiére a moyen terme permettant
d’assurer a la fois les besoins en maintenance du réseau et le traitement des points de
vigilance susmentionnés. Toutefois, il ressort des travaux de la mission que les
problématiques de voirie les plus urgentes sont localisées sur des territoires
identifiés. Aussi, leur financement devrait passer par le biais d’instruments de
péréquation, plutét que par une hausse générale des dotations de I’Etat.

52 La qualification de ces états (bons, moyens, mauvais, trés mauvais) est fondée sur une échelle de notation
interne aux entreprises sollicitées.

53 Apprécié comme une éligibilité a la dotation de solidarité urbaine.
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4. L'évolution du réseau routier devra, a I'avenir, prendre en compte un
certain nombre de points de vigilance

Sur le long terme, deux points de vigilance paraissent requérir 'attention des gestionnaires
de la voirie des collectivités territoriales et de I'Etat :

. le développement de la voirie, qui a pati de la réduction de l'investissement au cours
des derniéres années. Comme indiqué ci-dessus, le report des investissements de
développement a moins de conséquences financieres que celui des investissements
grosses réparations. Il ne peut toutefois étre repoussé ad infinitum, puisque le réseau
doit évoluer pour s’adapter aux besoins du territoire (accroissement de Ia
démographie, dynamique économique, décongestion, etc.) et a I’évolution des usages de
la route54;

. la situation des ouvrages d’art dont le suivi est inégal et le diagnostic de leur état
complexe et coliteux. Les ponts en béton armé ou précontraint construits dans le
troisieme quart du 20eme siecle, ou encore des ouvrages d’art mixtes
béton/métalliques, sont considérés comme particuliérement sensibles a divers types
d’agressions, comme '’eau qui peut attaquer les liants et corroder, apres infiltration, les
éléments métalliques. La mission a pu constater que les collectivités étaient conscientes
de ces insuffisances et de ces risques. Un nombre important de collectivités n’ont
cependant pas les moyens de mener des controles sur I'état des ouvrages d’arts et des
murs de soutenement, que la loi n’encadre au demeurant pas - hors les dispositions
spécifiques pour les tunnels routiers introduits par la loi n° 2002-3 du 3 janvier 2002-.
L’'importance des colits des réparations que controles et expertises pourraient faire
apparaitre, voire I'impossibilité de traiter '’ensemble des ouvrages qui pourraient le
nécessiter (en raison de contraintes budgétaires mais aussi du nombre restreint
d’entreprises compétentes) peuvent expliquer cette situation.

Méme si peu de cas d’'ouvrages ayant présenté des dangers ont été signalés a la mission,
celle-ci estime que la situation d'un nombre significatif d’ouvrages d’art - en
I'occurrence des catégories de ponts précitées - justifie une réflexion spécifique.

Dans ce contexte, 'appel a projets « Routes et rues » porté par 'Etat vise 3 déterminer
des méthodes de diagnostic et des solutions innovantes pour prolonger la durée de vie
des ouvrages d’art. La diffusion aux collectivités territoriales de ces travaux, par le biais
de 'IDRRIM apparait souhaitable.

Proposition n° 5 : Sensibiliser les collectivités locales sur la nécessité de connaitre
précisément I'état de leurs ouvrages d’art routiers et d’établir une programmation des
travaux permettant d’en assurer la sécurité, grace a un dispositif d’appui assuré par
I'IDRRIM.

Dans un contexte budgétaire contraint pour les collectivités territoriales, le financement de
ces points d’attention peut utilement s’appuyer sur la diffusion des bonnes pratiques mises
en place par les gestionnaires de voirie.

54 En particulier, le développement des véhicules autonomes devrait avoir un effet sur 'aménagement de la voirie.
Source : Rapport sur 'automatisation des véhicules, CGEDD-IGA, 2017.
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5. Plusieurs leviers peuvent étre mobilisés pour améliorer I'efficience
de la gestion de la voirie

5.1. Une meilleure lisibilité dans la gestion des réseaux routiers est nécessaire

5.1.1. L'exercice concerté des compétences entre gestionnaires du réseau routier
devrait étre favorisé

La voirie constitue, par sa nature méme, un réseau global mis a disposition des usagers. Il est
donc nécessaire que ses multiples gestionnaires se coordonnent afin d’assurer la continuité
du service routier.

L’articulation entre les différents niveaux de réseaux routiers est actuellement assurée
a titre principal par les départements. Ceux-ci se situent en effet a l'interface entre le
réseau structurant, géré par I'Etat et les concessionnaires d’autoroutes, et le maillage du bloc
communal. IIs assument de fait un réle de pivot qui prend plusieurs formes :

. ils sont gestionnaires d’un réseau routier étendu, représentant 35 % de la voirie des
collectivités territoriales. Celui-ci intégre des routes nationales déclassées en 2004
mais aussi, parfois, pour des raisons historiques, des voies a vocation communales ;

. ils apportent un soutien financier tant aux routes nationales structurantes dans le
cadre des contrats de plan55 qu’aux routes communales, en particulier dans les petites
communes>se ;

. ils mettent a disposition des communes 'expertise de leurs centres d’exploitation

routiers qui maillent le territoire départemental et constituent pour maires des
communes rurales une ressource de proximité appréciée. Plusieurs d'entre eux ont
créé des agences techniques départementales d’appui en termes d’ingénierie.

Ce role de pivot n’a pas été remis en cause par le législateur au cours des dernieres réformes
territoriales. La loi NOTRe57 a certes amené le transfert aux métropoles de la plupart des
voiries départementales situées sur le territoire métropolitain, mais concerne un kilométrage
limité de voirie. A cet égard, cette évolution semble s'étre déroulée, dans la plupart des cas, de
fagon concertée et sereine.

Si les départements doivent continuer a jouer leur réle de pivot de la voirie des collectivités
territoriales, il n’apparait pas opportun que I'Etat les sollicite a I'avenir pour financer le
développement des routes nationales dans le cadre des contrats de plan Etat-région (CPER).
Cela n'est en effet pas cohérent au regard des nouvelles modalités de répartition des
compétences (suppression de la clause de compétence générale des départements) et crée
une forte inégalité entre départements du fait de I'hétérogénéité du kilométrage de voirie
nationale traversant leurs territoires. L’économie associée pour les départements est estimée
a95 M€ par an.

Proposition n° 6 : Proscrire, pour l'avenir, la sollicitation des départements pour
financer le développement des routes nationales.

55 De l'ordre de 95 M€ / an en moyenne entre 2010 et 2015.
56 De I'ordre de 250 M€ / an en moyenne entre 2010 et 2015.
57 Loin® 2015-991- du 7 aofit 2015 portant Nouvelle organisation territoriale de la République.
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Au sein du bloc communal, les fluctuations ont été nettement plus importantes au cours des
dernieres années, du fait du développement de la compétence voirie des intercommunalités.
La voirie communale se situe ainsi aujourd’hui au milieu du gué, avec des degrés
d’intégration intercommunale tres variables selon les cas (total pour les métropoles et les
communautés urbaines, inexistant pour plus de 30 % des communautés de communes et
communautés d’agglomération).

L'instabilité du cadre institutionnel lié a la réforme de l'intercommunalité n'a
probablement pas été sans conséquence sur la baisse des investissements, dans la
mesure ou les communes ont souvent préféré différer les décisions dans ce domaine dans
'attente de décisions sur la prise de la compétence voirie de 'EPCI, et ou les EPCI ont dii
agréger des équipes et définir une politique routiére avant de lancer de nouveaux
investissements.

Les cycles d’entretien et de rénovation de la voirie communale peuvent atteindre
exceptionnellement jusqu’a quelques dizaines d’années. Aussi, cet actif doit étre géré selon un
horizon de long terme, ce qui implique une stabilité d’ensemble de la compétence voirie.
Toutefois, la stabilité d’ensemble de la compétence voirie n'est pas incompatible avec des
évolutions adaptées au territoire, de nature a favoriser une gestion du réseau routier plus
rationnelle :

. en agglomération, le confortement de la compétence de l'intercommunalité
prend tout son sens. En effet, du fait de la stratification des niveaux de collectivités
territoriales, la voirie de certaines agglomérations est parfois sous la responsabilité de
cinqg gestionnaires différents. Cette situation engendre nécessairement des cofits de
coordination et des inefficiences, qui ont amené plusieurs départements a initier un
transfert au bloc communal de routes départementales en zone urbaine et le 1égislateur
a prévoir le transfert obligatoire de cette compétence aux métropoles. Sous réserve
d’'une compensation financiere adéquate, une telle évolution, qui releve de la bonne
gestion, ne peut qu’étre encouragée. Elle permettrait de conforter les moyens tres
inégaux dont disposent les intercommunalités pour assurer cette responsabilité ;

Proposition n° 7 : Encourager le transfert de la voirie urbaine départementale aux
communautés urbaines et communautés d’agglomération.

Sur la base d'une évaluation du processus récent de transfert de la voirie urbaine
départementale aux métropoles, le transfert de la voirie urbaine départementale aux
communautés urbaines et communautés d’agglomération pourrait ainsi étre prévu par
la loi, afin que I'ensemble des routes qui répondent a des enjeux urbains affirmés relevent
d'un méme gestionnaire. Les portions de routes départementales situées au sein du
périmeétre de I'agglomération et qui présentent des caractéristiques de rues ou qui relevent
clairement d’'une gestion urbaine seraient transférées a I'EPCI sur la base d'une convention
avec le département.

. au cas par cas, le réseau routier national et le réseau routier départemental
peuvent étre amenés a évoluer, la encore dans une logique de facilité et d’unicité de
gestion.

Proposition n° 8 : Au cas par cas, lorsque cela est pertinent pour la cohérence
d’ensemble du réseau, étudier le transfert de trongons de routes entre gestionnaire
national et gestionnaires locaux. Cela apparait particuliéerement utile en
agglomération.

Dans le cadre de ces études, il convient de rester attentif a ne pas remettre en cause le
principe de continuité des grands itinéraires routiers nationaux et départementaux et a
définir le montant de la compensation financiére sur des bases acceptables par les deux
parties.
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5.1.2. Les relations entre responsables des différents réseaux peuvent étre
coordonnées

En zone urbaine, le sous-sol supporte des usages pluriels et voit cohabiter une multiplicité de
réseaux qui ont chacun leur rythme de vie propre mais ont tous un impact fort sur le
comportement général des chaussées situées en surface.

L’entretien de ces réseaux souterrains (d’électricité, d’eau, d’égouts, de téléphone ou de fibre
optique) repose encore majoritairement sur la réalisation de tranchées dans les chaussées et
trottoirs pour créer, réparer ou modifier les réseaux en sous-sols8. Si elles sont mal réalisées,
ces opérations peuvent accélérer la dégradation de la voirie, voire affecter son intégrité
structurelle.

La coordination de tous les acteurs intervenant sur un couloir routier est ainsi une
nécessité pour minimiser les coiits, les perturbations liées aux travaux et
I'affaiblissement de la structure de la route.

Cela est toutefois complexe a mettre en ceuvre, et les relations entre les collectivités
territoriales et les gestionnaires de réseaux souterrains demeurent trés hétérogenes.
Plusieurs leviers peuvent étre activés pour assurer une coordination des travaux :

. réglementairement, le maire dispose d’'un pouvoir de coordination des travaux
affectant le sol et le sous-sol des voies publiques et de leurs dépendances a l'intérieur
des agglomérationss?. Il peut bloquer les travaux en agglomération qui n’ont pas fait
I'objet de la procédure de coordination prévue ci-dessus, mais ce pouvoir est encadré et
sa mise en ceuvre est souvent complexe ;

. certaines collectivités territoriales ont réuni sur une méme plate-forme en ligne, a des
échelles urbaines assez vastes®® les renseignements des différents gestionnaires de
réseaux sur leurs prévisions de travaux. Si ces informations sont remontées
suffisamment en amont, elles permettent de programmer des travaux qui
minimisent le creusement de tranchées ;

. un degré encore plus poussé de coopération ameéne les collectivités territoriales et les
concessionnaires de réseaux a mutualiser leurs travaux de voirie par le biais d'un
groupement de commandes. Ce type de coopération poussée peut générer des gains
financiers conséquents, pouvant aller jusqu’a 15 % du montant total du marcheé.

Le levier essentiel dont dispose les collectivités territoriales dans leur dialogue avec les
concessionnaires réside dans l'élaboration d'un reglement de voirie. Celui-ci a pour
principal objet de fixer les modalités d’exécution des travaux de remblaiement, de réfection
provisoire et de réfection définitive conformément aux normes techniques et aux regles de
I'artél. Cet outil est pertinent pour réglementer les pratiques des concessionnaires de
réseaux, mais son élaboration peut se heurter a la complexité de 'environnement juridique,
notamment dans les communes petites et moyennes. Dés lors, il apparait utile de soutenir
I’élaboration et la diffusion d’'un reglement de voirie national, projet porté par I'association
des ingénieurs territoriaux de France (AITF).

Proposition n° 9 : Accompagner, tant au niveau de I'Etat que des associations d’élus,
I'élaboration et la diffusion du modéle de réglement de voirie initié par I'AITF. Celui-ci
permettrait d’aider les communes dans leur discussion avec les grands
concessionnaires de réseaux et de définir des regles communes plus homogenes.

58 Dans certaines métropoles, 12 000 a 15 000 ouvertures sur la chaussée sont ainsi pratiquées chaque année.
59 Article L. 115-1 du code de la voirie routiére.
60 Comme celle d’'un département de proche couronne en ile-de-France.

61 Article R*. 141-14 du code de la voirie routiére.
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5.1.3. La prise en compte de I'évolution des usages de la voirie nécessite une
évaluation des coiits associés

Si les usages de la voirie sont relativement constants, leur diversité est de plus en plus prise
en compte dans l'organisation et I'équipement de la voirie. Cela se traduit notamment par la
mise en place de zones piétonnes, pistes cyclables, voies de bus.... L'espace public devient
ainsi une ressource rare et partagée.

Au-dela des conflits d'usages, la nécessité de garantir une voirie accessible a tous génere des
contraintes et des cofts. En effet, au-dela des coflits des travaux effectués sur la voirie elle-
méme, doivent étre pris en compte ceux liés aux aménagements et équipements spécifiques
aux différentes catégories d'usagers. Ces colits annexes ne sont pas toujours appréhendés au
moment de la conception du projet.

A Tinverse, I'évolution des usages et des besoins peut rendre la maintenance dune
infrastructure routiére trop cotliteuse au regard de son bénéfice socio-économique restreint.
Pour décider de l'allocation des investissements de maintenance, le diagnostic de la
dégradation de la route ne suffit pas, et doit étre mis en regard de l'utilité de I'infrastructure
au vu de son usage actuel. En fonction des résultats de cette analyse, des choix malthusiens62
pourront étre justifiés et mis en ceuvre par les collectivités territoriales.

Proposition n° 10 : Confier a 'IDRRIM, en partenariat avec le Cerema, 'animation
d'une réflexion sur le développement d’approches socio-économiques de la
maintenance routiére, en vue d’aider notamment au choix des priorités, des types
d’interventions et de revétements.

5.2. Une stratégie de voirie implique que I'état du réseau soit connu, son usage
et ses besoins définis et les interventions programmeées dans le temps

Une gestion adéquate et optimisée d'un actif de long terme comme la voirie nécessite
I’élaboration d’'une stratégie de gestion patrimoniale

Comme indiqué dans la premiere partie, un diagnostic de la consistance et de I'état du réseau
est la premiére étape requise pour que cette stratégie puisse étre élaborée. Pour le mener, les
gestionnaires routiers ont a leur disposition une multiplicité d’outils, qui doivent étre choisis
en arbitrant entre le colit et 'enjeu de la route. La mise en place d’'une méthodologie
nationale pour évaluer I'état des routes est de nature a faciliter la tache des collectivités
territoriales pour réaliser ce diagnostic (cf. partie 1.2.2.).

Sur la base du diagnostic, les stratégies de voirie les plus matures comportent généralement
plusieurs éléments. D’abord, ces stratégies hiérarchisent leur réseau routier en plusieurs
catégories, en fonction de criteres décidés par le gestionnaire®3.

62 Comme, par exemple, la réduction progressive des charges et des vitesses autorisées sur des ouvrages d’art
anciens ou des surfaces de roulement en état dégradé dont I'intérét socio-économique décroit.

63 Ces critéres peuvent inclure notamment le niveau de trafic, la nature des routes (routes structurantes, routes
d’acces aux poles urbains, dessertes locales) ou I'état de la chaussée.
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Les niveaux de service de chacune de ces catégories sont ensuite définis. Ces niveaux de
service, qui synthétisent 'ensemble des objectifs de gestion de la collectivité territoriale, sont
revus réguliérement afin de les optimiser, en fonction des attentes des usagers et de la
contrainte financiére. Plusieurs départements ont ainsi engagé des révisions de leurs
niveaux de service, qui peuvent se traduire notamment par :

. la modification des modalités d’exploitation des routes. Ainsi, la politique de
viabilité hivernale d’'un département de I'est de la France a été revue pour limiter le
niveau d’intervention sur les routes peu fréquentées, représentant 5% du trafic.
L’économie correspondante a représenté plus de 20% du budget de viabilité
hivernale ;

. une programmation des travaux. En effet, les dépenses de voirie étant pour la plupart
orientées vers le long terme, elles nécessitent des outils financiers adaptés a leur
horizon temporel. Plusieurs collectivités territoriales ont ainsi adopté des budgets
pluriannuels de voirie. La réforme de I'amortissement préconisée par la mission est
également a méme d’aider les collectivités territoriales a disposer d'une vision
financiére de long terme de leurs actifs de voirie (cf. partie 1.2.3.) ;

Au-dela de ces considérations techniques, nombre de collectivités territoriales intégrent la
gestion de la voirie dans des schémas d’aménagement plus globaux liés a leurs compétences.
Ainsi, des départements ont élaboré des schémas routiers, des EPCI appréhendent la voirie
comme une composante du développement économique et de 'attractivité territoriale, des
communes integrent leurs travaux de voirie dans leurs projets d’aménagement urbain. Cette
mise en cohérence des politiques publiques est a privilégier, quel que soit le niveau de
collectivité territoriale compétent.

Proposition n° 11 : Privilégier l'intégration des programmes d’entretien et de
développement de la voirie au sein d'un schéma stratégique local (schéma routier,
développement économique, développement durable, aménagement du territoire,
mobilité).

5.3. La mutualisation des moyens apparait comme un levier d’économies et de
mise en commun de compétences

La mutualisation entre collectivités territoriales est susceptible d’optimiser la gestion de la
voirie de maniere sensible.

En matiere de commande publique, le groupement de commandes permet de coordonner
et de regrouper les achats et ainsi de réaliser des économies d'échelle®, tout en laissant les
collectivités territoriales la liberté d’y adhérer ou non. En particulier, au sein du bloc
communal, un groupement de commandes piloté par I'intercommunalité peut ainsi constituer
un moyen souple de coopération. Les économies réalisées, par rapport a des marchés
séparés, peuvent s’élever a 15 a 20 %, voire 40 %, sur des marchés aussi divers que la gestion
de I’éclairage public, 1a réfection de la voirie ou la création de routes forestieres.

Outre la mutualisation des marchés, des collectivités territoriales mutualisent leurs parcs
de voirie, afin d’optimiser I'entretien des véhicules et de maximiser la fréquence d’utilisation
des véhicules les plus spécifiques. Notamment, les anciens parcs de I'équipement, gérés par
les départements, peuvent étre employés par les métropoles dans le cadre de leurs nouvelles
responsabilités routiéres.

64 Notamment sur les colits de passation des marchés.
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Enfin, la mutualisation des compétences humaines apparait comme un moyen de
maintenir des compétences rares et colteuses sur un territoire. Cela apparait
particulierement pertinent pour les ouvrages d’art.

5.4. La définition du mode de gestion peut utilement s’appuyer sur des outils
de comptabilité analytique pour retenir la solution la plus efficiente

Il n’existe pas de norme s’agissant du mode de la gestion de la voirie d’'une collectivité
territoriale. Certaines collectivités territoriales, notamment celles dotées d’un réseau routier
étendu, sont dotées d’équipes d'ingénierie et de régie tres développées, pouvant aller jusqu’a
la réalisation de travaux de gros entretien. A l'inverse, dans de rares cas, la gestion de
I'entretien routier a été totalement déléguée au secteur privé. Ce mode de gestion est
principalement mis en place dans des collectivités territoriales dotées d’une voirie dégradée,
nécessitant des investissements conséquents.

Les criteres de choix retenus le plus souvent pour décider de linternalisation ou de
I'externalisation d’une tache sont:

. la disponibilité de la compétence en interne, a défaut de quoi les collectivités sont
contraintes d’externaliser ;

. I'urgence des travaux concernés. Si la régie est généralement considérée comme plus
réactive que l'externalisation, cela n’est pas une vérité absolue: des criteres de
réactivité peuvent parfaitement étre pris en compte dans la passation des marchés ;

. le prix.

Sur ce dernier point, l'identification de la solution de gestion la moins chére est complexe :
I’ensemble des colits doivent étre pris en compte, dans une démarche de cofits complets, afin
de déterminer le bien-fondé d’une solution ou de I'autre.

Afin de mener ces démarches de colits complets, il est nécessaire de se doter d'un outil
performant de comptabilité analytique. Cet outil, mis en place au sein des services de voirie
de plusieurs collectivités territorialesss, est, par ailleurs, utile pour connaitre la productivité
des services en charge de la voirie et de leur fixer des objectifs annuels.

Les collectivités territoriales dotées d’'une comptabilité analytique appréhendent les cofits
complets des modes de gestion de chaque tache de voirie (comme le bouchage de nids de
poule, le pontage de fissures ou le débroussaillage) et déterminent la solution la moins
coliteuse.

Dans plusieurs cas identifiés par la mission, une telle approche a permis a la collectivité de
réaliser des gains tres importants sur plusieurs taches, pouvant parfois aller jusqu’a 50 a
75 % du colt de la prestation. Aussi, davantage qu'une doctrine unique d’internalisation
ou d’externalisation, c’est le processus de choix du mode de gestion, appuyé par une
comptabilité analytique, qui est susceptible de rendre la gestion de la voirie plus
efficiente.

5.5. Le partage des bonnes pratiques entre collectivités territoriales devrait
étre encouragé tant a I'échelon territorial, que national

D’une manieére générale, I'élaboration et la mise en ceuvre d’une politique de voirie efficiente
par chaque collectivité territoriale peut utilement bénéficier de I'expertise et des bonnes
pratiques développées et partagées au niveau national ou territorial.

65 Notamment la métropole de Grenoble et le département du Nord.
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A cet égard, la mission souligne la qualité des travaux pilotés par I'IDRRIM et le Cerema dans
la rédaction de guides méthodologique et technique, ainsi que l'utilité des réseaux de
professionnels constitués par les associations de techniciens®é et les Cotita.

Ces partages apparaissent d’autant plus nécessaires au regard de I’enjeu que représente une
culture technique commune aux ingénieurs et techniciens routiers des collectivités. En effet,
le départ progressif en retraite des anciens agents techniques de I'Etat transférés aux
départements constitue un défi pour cette culture commune, qui ne peut étre maintenue que
par le biais de ces réseaux professionnels.

Proposition n° 12 : Conforter le réle du Cerema et de 'IDRRIM comme piliers de la
construction et du partage de I'expertise entre les différents gestionnaires routiers¢’.

66 Comme l'association des ingénieurs territoriaux de France (AITF) ou l'association des directeurs techniques
départementaux (ADTECH).

67 Cf. annexe L.
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CONCLUSION

Au terme de ce rapport, plusieurs enseignements majeurs émergent :

1/ La voirie des collectivités territoriales est mal connue au niveau national. Au regard
de son intérét stratégique et des enjeux qu’elle revét, il est nécessaire que l'observatoire
national de la route, créé en 2016, évalue I'état des routes et le suive dans le temps ;

. I’état général de la voirie des collectivités territoriales n’apparait pas susceptible
de poser probléme a court terme. En effet, les collectivités territoriales sont
attentives a maintenir leur réseau routier en état et a y consacrer des moyens
budgétaires. Il conviendra toutefois d'étre attentif a 1'évolution de la situation sur
certains territoires en difficulté globale, a I'entretien des ouvrages d’art vieillissants et a

la nécessité d'accompagner le développement des nouveaux usages du réseau routier ;

. dresser des perspectives de financement futur correspondant au juste nécessaire
est un exercice a la fois nécessaire et redoutable. Nécessaire, car tel est bien I'enjeu
pour, a la fois, le bon fonctionnement du service public de la voirie, le prélevement a
opérer année apres année sur les finances publiques, et pour garantir la bonne gestion
permettant d'éviter tout report de charges inéluctables et, de ce fait, majorées.
Redoutable, car quelques soient les investigations approfondies menées par la mission,
si elles ont permis de disposer d'un éclairage pertinent du sujet, les expertises technico
financieres précises et systématiques nécessaires a I'établissement d'une
programmation pluri annuelle ne pouvait, a I'évidence, relever d'une revue de dépenses
compte tenu, notamment, de l'extréme diversité des situations prévalant dans les
différentes et nombreuses collectivités territoriales concernées

2/ La mission retient ainsi les éléments suivants prescripteurs de trajectoire
financieére :

. dans un sens: les besoins de maintenance lourde liés au vieillissement, 1'état de
nombreux ouvrages d'art, la croissance du trafic, notamment PL, les besoins de
développement (croissance démographique, nouvelles mobilités, aménagement
urbain...) susceptibles d'étre bridés dans le court terme mais pas dans la durée

. dans l'autre sens : les efforts généralisés de gestion et de recherche de performance
dans toutes les collectivités locales rencontrées, les gisements que recélent les « bonnes
pratiques » sur les différents plans techniques, innovation, mutualisation, clarification
organisationnelle, pratiques d'achat....

3/ Dans ces conditions, la mission considére que si la baisse des investissements
constatée de 2013 a 2015 n'est pas a elle seule de nature a mettre les voiries en péril,
son accentuation dans la durée pourrait créer des engrenages pénalisants. C'est
pourquoi, compte tenu des différents besoins et ressources précités, considere-t-elle que la
priorité doit étre de faciliter une bonne programmation pluriannuelle des taches qui appelle
une stabilisation temporaire institutionnelle (sauf exception) et financiére (du moins
globalement tant les situations individuelles sont diverses).
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4/ Mais comme le statu quo ne peut étre une politique durable méme s' il est
nécessaire a court terme compte tenu des bouleversements opérés au cours des
derniéres années, il convient de l'accompagner d'une accentuation de l'effort de
diagnostic partagé et de diffusion des bonnes pratiques. Il s'agit de promouvoir, a moyen
terme, une meilleure lisibilité de la diversité des situations de nature a permettre aux
collectivités territoriales et a 1'Etat de définir et conduire des politiques plus finement
adaptées dans la durée et dans I'espace. Le role de I'DDRIM et de I'ONR sont ici essentiels, au
coté des différents réseaux institutionnels et techniques et de I'Etat et des différents
ministeres concernés.

A Paris, le 22 ao(it 2017

L’inspecteur général L’inspecteur général L’ingénieur général
des finances, de I'administration, des ponts, des eaux et des
foréts,

Bruno ACAR
Jacques RAPOPORT Francois-Régis ORIZET
L'inspecteur des finances, L’inspecteur de L'inspecteur général de
'administration, I'administration du
développement durable,
rof RS 17 ;:‘_Fr -

_ = e
LN j /W"
Amaury DECLUDT e aﬂ}"‘ -

Justin BABILOTTE

Pascal TERRASSE

L’ingénieur général des
ponts, des eaux et des
foréts,

Frédéric RICARD
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LISTE DES PRINCIPALES PROPOSITIONS

Proposition n° 1 : Développer un outil national de la collecte de la donnée permettant
d’intégrer de maniére plus compléte et rapide les restrictions de circulation dans les
systemes GPS, voire d’en imposer la prise en compte, afin d’'informer les utilisateurs de
ces systémes des restrictions de circulation sur les itinéraires qui leurs sont proposés.

Proposition n° 2 : Elargir le champ de I'amortissement obligatoire aux nouveaux
réseaux et installations de voirie pour les EPCI, les départements et les communes de
plus de 10 000 habitants.

Proposition n° 3 : Faire évoluer les nomenclatures fonctionnelles relatives a la voirie
des instructions M52 (départements) et M57 (métropoles et collectivités territoriales
uniques), afin que les dépenses relevant des travaux neufs ou d’aménagement puissent
étre distingués des dépenses de grosses réparations.

Proposition n° 4 : Donner pour priorités a 'ONR la définition d'une méthode partagée
de diagnostic et d’évaluation de I'état des routes francaises et la production d’outils et
d’analyses pour les EPCI exercant nouvellement leur compétence voirie.

Proposition n° 5 : Sensibiliser les collectivités locales sur la nécessité de connaitre
précisément I'état de leurs ouvrages d’art routiers et d’établir une programmation des
travaux permettant d’en assurer la sécurité, grace a un dispositif d’appui assuré par
I'IDRRIM.

Proposition n° 6 : Proscrire, pour l'avenir, la sollicitation des départements pour
financer le développement des routes nationales.

Proposition n° 7 : Encourager le transfert de la voirie urbaine départementale aux
communautés urbaines et communautés d’agglomération.

Proposition n° 8 : Au cas par cas, lorsque cela est pertinent pour la cohérence
d’ensemble du réseau, étudier le transfert de tron¢ons de routes entre gestionnaire
national et gestionnaires locaux. Cela apparait particuliéerement utile en
agglomération.

Proposition n° 9 : Accompagner, tant au niveau de I'Etat que des associations d’élus,
I'élaboration et la diffusion du modéle de réglement de voirie initié par I'AITF. Celui-ci
permettrait d’aider les communes dans leur discussion avec les grands
concessionnaires de réseaux et de définir des régles communes plus homogenes.

Proposition n° 10 : Confier a 'IDRRIM, en partenariat avec le Cerema, 'animation
d'une réflexion sur le développement d’approches socio-économiques de la
maintenance routiére, en vue d’aider notamment au choix des priorités, des types
d’interventions et de revétements.

Proposition n° 11 : Privilégier l'intégration des programmes d’entretien et de
développement de la voirie au sein d'un schéma stratégique local (schéma routier,
développement économique, développement durable, aménagement du territoire,
mobilité).

Proposition n° 12 : Conforter le role du Cerema et de 'IDRRIM comme piliers de la
construction et du partage de I'’expertise entre les différents gestionnaires routiers.
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TABLEAU DES ECONOMIES POTENTIELLES DES
BONNES PRATIQUES IDENTIFIEES

Bonnes pratiques

Champ de dépenses

Assiette annuelle du
champ de dépenses
(moyenne 2010-2015,

Fourchette
d’économies
constatées ou

en M€) estimées

Mutualiser les marchés ,
de travaux publics avec Dépenses de

: . rebouchage de N.D. 15 %
les concessionnaires de ,

A tranchées

réseaux
Optimisation des Viabilité hivernale sur
niveaux de service sur les routes 85,21 20 %

I'exploitation des routes

départementales

Optimisation des types
de revétement sur
certaines routes

Dépenses de réfection
de la couche de
roulement

Aumoins 1 121,28 pour
les départements®8, A
compléter pour les
communes et les EPCI

5%a30%

Groupement de

Achats et services
extérieurs de voirie du

1318,86

15%a40 %

commandes
bloc communal
Choix du mode de
gestion sur la base d’'une | Dépenses de
analyse en colits fonctionnement de 3 859,38 Jusqu'a 50 % voire 75 %

complets a l'aide d'une
comptabilité analytique

voirie

Emploi de drones pour
la surveillance des
ouvrages d’art
complexes

Surveillance et
diagnostic des ouvrages
d’art

N.D.

80°%6°

Source : Mission.

Note : Les fourchettes sont fondées sur des exemples ponctuels. Une généralisation des bonnes pratiques listées dans
ce tableau générera vraisemblablement des économies minorées par rapport a celles décrites.

68 Les dépenses d’investissement, qui comprennent tant des travaux sur la couche de roulement que sur les
couches de structure, ne sont pas incluses dans cette assiette. En effet, il est impossible de ventiler entre dépenses
sur la couche de roulement et dépenses sur les couches de structure.

69 Colit de 1 500 € par jour plutdt que de 1 500 € par heure en inspections traditionnelles.
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1. Leréseauroutier des collectivités territoriales
1.1. L’'importance du réseau des collectivités territoriales et enjeux associés

1.1.1. La voirie des collectivités territoriales: un réseau en augmentation constante
sur le temps long

Le réseau des collectivités locales est prépondérant en longueur et en surface par rapport au
réseau de I'Etat. Sur un temps long, on constate sa tendance a I'augmentation constante. Ceci
a été accentué par le déclassement de la majorité des routes nationales en routes
départementales en 2006. Plus récemment, des routes départementales ont été transférées
aux métropoles (loi MAPTAMI) et de la voirie communale vers les établissements publics de

coopération intercommunale (loi NOTReZ) (cf. annexe 3).

La longueur du réseau routier en métropole était la suivante au 31 décembre 2015 :

. réseau routier national :
. autoroutes : 11 599 km dont 8 951 km concédées ;
. routes nationales : 9 633 km ;
. routes départementales et communales :
] routes départementales : 379 725 km ;
. routes communales : 687 789 km.

En 2015, le réseau routier des collectivités locales recouvrait 98 % du linéaire de réseau. Le
réseau routier national représentait, quant a lui, 2 % du linéaire de réseau mais 35 % du
trafic.

L’évolution de la voirie des collectivités locales sur les derniéres années est la suivante :

1 La loi n° 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de l'action publique territoriale et d'affirmation des
métropoles, dite « loi MAPAM » ou « loi MAPTAM ».

2 Laloine 2015-991 du 7 ao(it 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République.
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L’année 2005 a constitué une année charniére avec le déclassement vers le réseau
départemental de plus de 60 % des routes nationales, qui sont passées de 26 014 km en 2004
a 10336km en 2005 dans le cadre de la loi du 13 aolit2004 et du décret du
5 décembre 20053.

Graphique 1 : Evolution de la longueur de voirie des collectivités territoriales, 1995-2015

(en km)
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Source : SOeS, sur la base de données de la direction générale des collectivités locales (DGCL), mission.

Le réseau de voirie des collectivités territoriales est en croissance sur le temps long, comme
le montre le graphique précédent. Sur la période 1995-2015, sa longueur a ainsi augmenté de
0,66 % par an en moyenne.

Cette dynamique est principalement portée par I'accroissement de la voirie communale et
intercommunale (+0,9 % par an en moyenne, progression étroitement liée a la construction
de voies de desserte de nouvelles zones urbanisées), tandis que la voirie départementale a
crit de maniére plus modérée (+0,26 % par an en moyenne). L'évolution du réseau de voirie
départementale est quasiment étale sur la période 1995-2015, si 'on exclut le transfert de
presque 17 000 km du réseau national aux départements a compter de 2005.

Sur la période récente, la longueur de la voirie communale et intercommunale a continué a
croitre sur un rythme proche de sa tendance de long terme (+0,86 % par an en moyenne sur
la période 2010-2015%), tandis que celle de la voirie départementale est restée stable
(-0,03 % par an en moyenne sur la période 2010-20155).

Comme le montre le graphique 2, la surface occupée par les routes sur le territoire
métropolitain a cri en moyenne de 1,55 % par an sur la période 2006-2014 soit, nettement
plus rapidement que la longueur desdites routes. Cela peut s’expliquer par I'élargissement de
certaines routes et le développement d’aménagements consommateurs d’espaces (carrefours
a sens giratoire, parkings).

Cette évolution s’est toutefois nettement ralentie depuis 2012 (croissance de la surface des
routes de 0,51 % par an en moyenne), ce qui est cohérent avec la diminution des dépenses de
développement de la voirie constatée sur un échantillon de neuf départements, ainsi qu’avec
le ralentissement du trafic (cf. infra).

3 Loi n° 2004-809 du 13 ao(it 2004 relative aux libertés et responsabilités locales et décret n°2005-1499 du
5 décembre 2005 relatif a la consistance du réseau routier national.

4 Soit 28 392 km de voirie en plus au total sur la période.
5 Soit 660 km de voirie en moins au total sur la période.
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Graphique 2 : Evolution de la surface occupée par les routes, 2006-2014 (en km?)
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Source : Service de la statistique et de la prospective du ministéere de I'agriculture, de I'agroalimentaire et de la forét,
étude Teruti-Lucas.

L’ensemble des régions voient la surface de leurs réseaux routiers s’accroitre entre 2006 et
2014. Cette évolution est toutefois plus ou moins rapide : elle dépasse 15 % en Corse, en
Provence-Alpes-Cote-d’Azur et en Centre-Val-de-Loire, tandis qu’elle est inférieure a 4 %
dans les Hauts de France et en ile-de-France. Ni I'évolution de la longueur des réseaux
routiers, ni les divergences de dynamisme démographique n’expliquent ces différences.

Dans le cas particulier du bloc communal on voit que la part des EPCI qui ont une compétence
voirie augmente (cf. annexe III).

La répartition de réseau communal suivant I'importance de sa population est la suivante :

Tableau 2 : Répartition du kilométrage de routes communales selon la catégorie de communes

Catégorie de communes Total (en metres) Total (en %)
Pop <3500 500 579 889 72 %
3500 <Pop<10000 97 751 046 14 %
10 000 < Pop <20000 34161 191 5%
20 000 < Pop <50 000 29394 320 4%
50 000 < Pop <100 000 12573703 2%
100 000 < Pop < 250 000 10072 937 1%
Pop > 250 000 6497 768 1%
Total général 691 030 854 72%

Source : DGCL, Mission.

1.1.2. Latypologie des routes®

On devrait plutot parler de typologies des routes au pluriel. Ces typologies ne se recoupent
pas entierement et reposent sur des caractéristiques différentes, ce qui complexifie le sujet.

® Ce paragraphe s’appuie sur le document du CEREMA Direction Territorial Méditerranée « SERRES Une typologie routiére réformée et
élargie ».




Annexe |

1.1.2.1. Leréseau principal des routes européennes

Le réseau principal de routes européennes (réseau trans-européen RTE-T) tient compte de
I'accord sur les grandes routes de trafic international, dit AGR.

On distingue:

. les autoroutes qui ne sont utilisables que pour la circulation automobile, ne desservent
pas les propriétés riveraines, sont a chaussées séparées pour le deux sens de
circulation, ne croisent aucune autre route chemin ou voie ferrée (carrefours dénivelés)
et sont signalées comme autoroute ;

. les routes express réservées aussi a la circulation automobile, ne desservent pas non
plus les propriétés riveraines seulement accessibles par des échangeurs ou des
carrefours réglementés et sur lesquelles il est interdit de stationner sur la chaussée ;

. les routes ordinaires.

Les autoroutes font toutes partie du réseau routier national (soit concédé soit non concédé),

il n’y a donc pas d’autoroutes départementales ou communales. Une collectivité locale ne
. 7 7

peut avoir d’autoroutes dans son réseau’.

En revanche, les routes express peuvent relever d'un statut de routes départementales ou
communales méme si elles peuvent présenter un niveau de service relativement proche d’'une
autoroute.

Il y a certaines différences, parmi lesquelles :

. certaines routes express sont simplement a deux fois une voie contrairement a une
autoroute qui est toujours au moins a deux fois deux voies ;

. la signalisation de direction est différente de celle des autoroutes et plus allégée ;

. les routes express font toujours partie du réseau le plus structurant des réseaux des

départements ou du bloc communal. Il n’existe malheureusement pas de relevé
national du kilométrage de voirie express.

1.1.2.2. Les routes a grande circulation

D’apreés la loi n° 2004-809 du 13 aolit 2004 relative aux libertés et responsabilités locales, les
routes a grande circulation, (RGC) quelle que soit leur appartenance domaniale, sont les
routes qui permettent d'assurer la continuité des itinéraires principaux et, notamment, le
délestage du trafic, la circulation des transports exceptionnels, des convois et des transports
militaires et la desserte économique du territoire, et justifient, a ce titre, des regles
particulieres en matiere de police de la circulation. La liste des routes a grande circulation est
fixée par décret, apres avis des collectivités et des groupements propriétaires des voies.

7 Article L 12.1 du code de la voirie routiére Les autoroutes A6 et A7 dans la traversée de Lyon sont en cours de
déclassement dans le réseau de la métropole de Lyon. Cette voirie qui a vocation a devenir un boulevard urbain
perdra son statut autoroutier.
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Ces routes a grande circulation comprennent I'ensemble des routes nationales hors
autoroutes (donc routes express et routes nationales ordinaires) ainsi que les routes
départementales ou communales citées dans le décret du 3 juin 20098, La plupart sont des
routes départementales, mais y figurent également le périphérique parisien ainsi que des
boulevards urbains ou des grandes rues. Il est logique de penser que la plupart des routes
express s’y trouvent. Selon le document « Une typologie routiére réformée et élargie » réalisé
dans le cadre du programme SERRES® commun au CEREMA et a I'I[FSTTAR environ 34 000
km de routes départementales étaient a grande circulation en 2014 et 1 000 km de voiries
communales. Ceci a dii varier avec le transfert de routes départementales aux métropoles. En
2014, les RGC représentaient donc 8,9 % du réseau départemental mais seulement 0,14 % du
réseau communal.

Il n’existe pas de typologie nationale commune des routes départementales. Néanmoins, la
plupart des départements ou métropoles ont adopté une classification identique : selon
I'enquéte de I'Observatoire National de la Route aupres des Départements, celle-ci comporte
trois niveaux (structurant /principal/ local) pour la plupart d’entre eux. D’autres utilisent
quatre niveaux (12 sur les 47 départements qui ont répondu) , un (sur 47) utilise cinq
niveaux et un aucune classification. Pour les départements qui utilisent une hiérarchisation
en trois niveaux le niveau structurant représente 27 981 km de routes sur 194 971 km, soit
14,3 % du réseau.

Cette hiérarchisation sert notamment a prioriser les interventions en période de viabilité
hivernale. Ces interventions mobilisent, en effet, un grand nombre de personnel et les
départements ne peuvent dimensionner les services routiers pour faire face a des
événements ponctuels sur I'’ensemble du réseau (cf. ci -dessous).

La hiérarchisation précédente n’est gueére pertinente pour les voies a lintérieur des
agglomérations. Une méthode consiste a utiliser la vitesse d’exploitation de la voie comme un
critére d’'usage permettant de typifier les voiries.

En agglomération, les voies rapides urbaines qui constituent le réseau structurant de
I'agglomération sont typifiées en voies structurantes d’agglomération a 90 ou 110 km/h (VSA
90/110) et arteres urbaines a 70 km/h (autrefois appelées voies rapides urbaines VRU/A et
VRU/U).

A lintérieur des villes, si la rue ordinaire ouverte a la circulation est limitée a 50 km/h, il faut
noter l'existence de zones qui font 'objet d'un aménagement particulier limitée a 30 km/h;
elles ont comme fonction de permettre aux différents modes de déplacement (piétons, deux-
roues, voitures) de se cotoyer de facon apaisée.

Pour compléter cette typologie, figurent également les voies réservées a d’autres modes : rue
piétonniéres, pistes cyclables, voies réservées aux tramways ou aux bus.

8 Décret n° 2009-615 du 3 juin 2009 fixant la liste des routes a grande circulation.

9 Solutions pour Une Exploitation de la Route Respectueuses de 'Environnement et de la Sécurité.
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1.1.2.3. Les routes et ouvrages concédés

Seuls les autoroutes™ et les ouvrages d’art™ (tunnels, ponts) peuvent étre concédés et leur
construction et exploitation étre rémunérées par péage par dérogation au principe général de
gratuité de la voirie. De fait, comme les autoroutes font partie du réseau routier national,
seuls les ouvrages d’art peuvent étre concédés par une collectivité locale. Si le périphérique
nord de Lyon a pu étre concédé par I'ex-communauté urbaine de Lyon, c’est parce qu'il a été
considéré que ses tunnels constituaient I'objet de la concession tandis que les voiries les
reliant étaient « accessoires » a celle-ci.

Cela reste exceptionnel dans les collectivités locales (outre le périphérique nord de Lyon, il
convient de citer la concession du tunnel du Prado-Carénage a Marseille).

1.1.2.4. La typologie utilisée par les opérateurs privés
Les sociétés qui vendent des services de navigation emploient d’autres systémes de
classification, qui recouvre imparfaitement celui employé par les gestionnaires de réseaux.

Par exemple, la société Tomtom emploie deux systemes de classification : le FRC (Functional
Road Classes) basé sur l'importance de la voie dans le réseau et le N2C basé sur la
connectivité de la route et utilisé pour la navigation.

Tableau 3 : Répartition du kilométrage par type de routes selon la classification FRC

Type de route FRC KM
Autoroutes FRC1| 23610,44
Routes majeures de grande importance (RN) FRC2| 31194,23
Routes majeures de moyenne importance FRC3| 45697,74
Routes secondaires RD de moyenne importance FRC4| 95685,20
Routes a connexion locales RD de liaison moyenne FRC5.1| 261 668,79
Routes locales (liaisons importantes, réseau communal structurant majeur) FRC5.2 8 244,09
Routes locales (autre routes du réseau communal grandes artéres interville) FRC 6| 254 403,36
Voies de destination locales (intra-ville) FRC 7| 839 379,38
Autres routes -piétonnes ou cyclistes FRC8| 13469,22

Source : Tomtom.

Le kilométrage de routes des niveaux FRC 1 a FRC 7 s’éléve a 1 559 883 km soit prés de 50 %
de plus que le relevé des gestionnaires.

La société GOOGLE/WAZE a identifié un kilométrage de voirie total du méme ordre de
grandeur que Tom Tom.

La mission n’a pas pu investiguer l'origine de cette différence. Elle semble en partie résulter
du fait que, pour un certain nombre de voiries, chaque sens de circulation semble décompté
comme une route (23 610 km d’autoroute sont ainsi dénombrés contre 11 600 dans la
réalité). Un certain nombre de pistes communales et de voiries privées circulées peuvent
aussi étre assimilés a des routes (notamment par GOOGLE/WAZE, ou c’est la récurrence de
traces de passages de véhicules qui définit la présence d'une voirie). L’écart peut aussi, pour
une part, étre lié aux faiblesses inhérentes au systéeme actuel de connaissance du kilométrage
(déclarations annuelles des collectivités a la DGCL, sans vérification, avec parfois des
incohérences2),

10 Article L. 122-4 du code de la voirie routiére.
11 Article L. 153-1 du code de la voirie routiére.

12 A titre d’exemple, le kilométrage de voirie recensé pour les collectivités territoriales des Alpes-Maritimes est
passé de 6 197 km en 2011 a 5401 km en 2012.
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Proposition n° 1: Demander a I'ONR, en tant que de besoin avec l'appui des
administrations concernées (DGCL, DSCR, DIT, SOeS), de conduire des investigations
complémentaires pour expliquer les écarts entre les kilométrages de routes connus de
I’Etat et des collectivités d’'une part, ceux signalés par les opérateurs de systémes de
navigation d’autre part.

1.2. Les enjeux sociaux et économiques de la route

1.2.1. Le poids du transport routier dans la vie économique13

En 2014, les entreprises de transports urbains et routiers de voyageurs étaient en France au
nombre de 52 757, représentant un effectif salarié a temps de 181 037 personnes et un
chiffre d’affaires net de 18 358 M<€.

En 2014, les entreprises de transports routiers de marchandises étaient au nombre de
34 817, représentant un effectif salarié a temps de 289 612 personnes et un chiffre d’affaires
netde 43 491 M£.

Sur le réseau de premiere catégorie14, constitué du réseau national concédé ou non et du
réseau déclassé en 2006, le tonnage-kilométre de marchandises transportées a été en 2015
de 281,4 milliards de tonnes-km contre 34,3 milliards de tonnes-km pour le rail et 7,5
milliards de tonnes-km pour le réseau fluvial.

La méme année, 'ensemble des routes a véhiculé 806 milliards de voyageurs kilometres
tandis que sur le réseau ferroviaire ont été transportés 89,1 milliards de voyageurs
kilometres et les réseaux ferrés urbains (RER, métros et tramways) ont transporté
18,5 milliards de voyageurs kilomeétres."

Le secteur du développement et de l'entretien des routes a un poids économique
importantm: 86 300 salariés dans 1420 entreprises y travaillent, comme 100 000 agents
publics ; le chiffre d’affaires de ces entreprises en France est de 12 Md€ et 8,24 Md€ a
I'international. De plus, 2 300 000 emplois ont liés a la route dont 315 000 dans le secteur de
des matieres premieres et des services, 226 000 dans I'industrie automobile, 635 000 dans
I'usage de I'automobile (vente, réparation, assurances, écoles de conduites) et 985 000 dans
le transport.

1.2.2. Les enjeux de sécurité routiere (chiffre 2015) v

Selon la DSCR (Direction de la sécurité et de la circulation routiere) du ministére de
I'intérieur, 90 % des accidents ont pour origine une faute humaine, parfois aggravée par le
mauvais état de la route qui est cependant rarement en cause. L'insertion de la voirie dans
son environnement est en revanche un facteur d’aggravation notable, comme les obstacles
fixes en cas de sortie de route, ou pour les piétons, I'absence de protection entre la chaussée
et les trottoirs.

13 Mémento 2015 des transports urbains et routiers.

14 Le mémento des transports distingue le réseau principal constitué de ces voies de tous les autres réseaux
départementaux et communaux destinés a la courte distance.

15 Les infrastructures linéaires de transport : évolutions depuis 25 ans, Commissariat général au développement
durable, ministére de 'Environnement, de 'Energie et de la Mer.

16 Les chiffres 2015 de ce paragraphe proviennent de I'Union des Syndicats de I'Industrie Routiére Francaise
(USIRF).

17 La sécurité routiére en France Bilan de l'accidentalité année 2015, ONSR publié par la Documentation Francaise.
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Les routes départementales et les voiries communales représentent 65 % de la circulation,
mais les accidents de la route y sont surreprésentés. Plus précisément :

. C’est sur les routes départementales qu’'on dénombre le plus de tués - 65 % (2 248 sur
3461) et pour les voiries communales (19 % des tués, 621 sur 3 461).

. la voirie communale est le lieu principal des accidents corporels avec 52 % de ces
événements; sur les routes départementales se produisent 33 % des accidents
corporels.

Cette proportion n’a pas évolué depuis le début de la décennie : en 2010 la part des

tués sur les routes départementales était déja de 66,2 % et celle sur routes communales de
19 %.

Sur I'ensemble des routes hors agglomération, on dénombre, en 2015, 2 175 tués dont 88 %
sur chaussées bidirectionnelles: les tués ont été au nombre de 1795sur les routes
départementales, 214 sur les routes nationales et 166 sur les voiries communales ou autres.

Les accidents en agglomération sont plus nombreux, mais ils sont moins graves qu’hors
agglomération du fait de vitesses moins élevées: si deux accidents corporels sur trois s’y
produisent, ceux-ci n’entrainent qu'un tiers des tués.

Les politiques de sécurité routiere ont essayé de diminuer le risque global en jouant sur
I'amélioration de 'infrastructure :

. I'augmentation du linéaire d’autoroutes a chaussées séparées a eu un effet mécanique ;

. le traitement des « points noirs » (zone d’accumulation d’accidents de moins de 850 m
présentant sur cinqans au moins dix accidents corporels ayant fait au moins
dix victimes graves) ;

. des démarches spécifiques pour réduire le risque routier (démarche SURE, ISRI).

Un des objectifs des démarches SURE et ISRl est de diminuer le nombre d’accidents sur
obstacles fixes ou d’en diminuer les conséquences. La démarche ISRI consiste en une visite
d’itinéraire par un ceil neuf (une personne préalablement formée qui ne connait pas
l'itinéraire) pour relever les points dangereux. Pour diminuer le danger des obstacles fixes
on peut soit les supprimer, soit les protéger avec une glissiere adaptée ou un absorbeur de
choc soit encore les rendre moins dangereux (par exemple mise en place de supports de
signalisation a sécurité passive qui se rompent ou absorbent I’énergie lorsqu’ils sont
percutés). Ces obstacles fixes sont en effet un facteur aggravant en cas de sortie de route. Il y
a eu, en 2015, 1278 personnes tuées dans un choc contre un obstacle fixe (37 % de la
mortalité routiére, 43 % de la mortalité des usagers de véhicules et 86 % des tués dans le cas
d’accident d’un véhicule seul sans piéton).

Ces obstacles sont les arbres (30 % des tués), les fossés, talus et parois rocheuses (18 % des
tués), murs et piles de ponts (10 %) et méme des dispositifs de retenue (13 %).

*® |bid pour I'année 2010.
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2. Quelques notions de base sur les routes et leur entretien

Les routes sont constituées d’'une chaussée, d’'ouvrages d’art et d’équipements.

2.1. Les chaussées

2.1.1. La constitution d’'une chaussée
Graphique 3 : Constitution d’'une chaussée

Accotement fossé

Couche de | Couche de roulement

surface .
Couche de liaison

Plate-forme
support de
chaussée

Couche de fondation
Couche de forme
Sol support

Arase de
terrassement

Source : USIRF.

Une route est constituée de différentes couches (cf. schéma), reposant sur la plate-forme
support de chaussée, constituée du sol terrassé et surmontée d’'une couche de forme. Cette
couche, qui ne fait pas partie intégrante de la chaussée, protége le sol support, contribue au
nivellement et permet la circulation des engins de chantiers. Elle permet aussi de rendre
homogeénes les caractéristiques du sol terrassé et le protéger du gel.

Au-dessus, les couches d’assise (couche de fondation et couche de base) reprennent et
répartissent les charges occasionnée par le trafic.

Enfin, en surface, la couche de roulement est celle qui est en contact avec le trafic et les
intempéries. Elle est reliée a la couche d’assise par une couche de liaison.

2.1.2. Les mesures de la qualité des chaussées

La qualité des chaussées se base sur un certain nombre de critéres :

. I'uni de la chaussée qui a un impact sur le confort, la sécurité, le colit pour l'usager
(consommation de carburant1?). En outre, un mauvais uni accentue la dégradation lors
du passage des poids lourds par le phénoméne de surcharge dynamique ;

19 Les caractéristiques de l'infrastructure ont une influence non négligeable sur la consommation de carburant
des véhicules. Globalement de I'ordre de I'ordre de 10 % pour 'uni de la chaussée, entre 19 % et 48 % pour la
résistance au roulement et la texture, et de 10 a 50 % pour la pente et route sinueuse. Voir notamment le rapport
du CETE de Lyon (aujourd’hui rattaché au CEREMA) :

http://serres.ifsttar.fr /fileadmin/contributeurs/serres/Action5/512 CETE69 ERA12 Rapport Biblio SERRES V0

1.pdf
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I'adhérence de la chaussée, qui dépend du coefficient de frottement longitudinal et du
coefficient de frottement transversal. Les parameétres de texture conditionnent cette
adhérence. La microtexture a un impact sur l'adhérence sur chaussée et l'usure des
pneumatiques tandis que la macrotexture concerne 'adhérence a moyenne et haute vitesse
sur chaussée mouillée, les projections d’eau, la résistance au roulement et les propriétés
optiques de revétement ;La connaissance de la qualité des chaussées peut se faire de facon
empirique par du contrdle visuel des équipes d’entretien (éventuellement en faisant des
relevés papier périodique).A cette connaissance de la chaussée (couche de roulement)
s’ajoute celle de la structure de la route dans son ensemble.

Au niveau de I'Etat, un Indice de qualité des Routes nationales (IQRN) a été créé depuis 1992
et a évolué dans le temps. Cet indice a été élaboré comme une moyenne pondérée des
mesures des critéres de qualité des chaussées. Il est utilisé pour permettre a I'Etat de
connaitre son patrimoine et de suivre dans le temps son évolution. Deux indicateurs sont
suivis :

. la proportion des chaussées en bon état ;
. I’état moyen des chaussées.

La composition de cet indice a varié au cours des années (depuis 2014 est aussi pris en
compte I'état moyen des chaussées et une nouvelle méthode sera introduite en 2017).

L’'indicateur de la qualité des routes (IQRN) est un indicateur mixte reflétant pour partie le
cofit de la remise a neuf de I'infrastructure (ou encore la perte de valeur du patrimoine liée a
sa dégradation) et pour partie des éléments de qualité de la surface de la chaussée. Cet
indicateur est réalisé a partir d’'un film de la chaussée, visionné par des techniciens qui
repérent les dégradations; des systemes d’interprétation automatiques étant en cours de
définition. Actuellement, chaque route est filmée une fois tous les trois ans, un passage a un
rythme annuel étant prévu en 2018.

Les collectivités locales retiennent les méthodes de leur choix pour qualifier I'état de leur
voirie. Certaines recourent a des méthodes analogues a IQRN pour typifier 1'état des voiries
les plus structurantes des routes départementales ou communales.

D’apres 'enquéte de 'Observatoire national de la route, « 57 % des départements utilisent un
indicateur consolidé basé sur des méthodes de type M2 ou M3 du LCPC2° ou I'IQRN ou un
IQRD?1, Les autres indicateurs sont basés principalement sur des campagnes d’auscultation a
grand rendement avec une notation prenant en compte l'état de la structure, I'état de surface et
éventuellement des aspects liés a la sécurité ».

20 Les classes de méthode M font référence a différents protocoles opératoires de relevés et d’interprétation des
résultats définis par le laboratoire central des ponts et chaussées (aujourd’hui intégré a I'IFSTTAR) dans la
méthode d’essais n° 38-2. Aux différentes classes correspondent des types de voirie auxquelles elles sont
applicables, mais aussi d’objectifs des relevés, ainsi que des périodes préférentielles d’utilisation. Le mode
opératoire M2, applicable aux études de programmation de travaux d’entretien sur les routes de rase campagne,
(majoritairement utilisé sur le réseau routier national depuis 2008) est plus détaillé que le mode M3 applicable a la
surveillance de 1'état des chaussées de ces mémes routes (qui a été majoritairement utilisé sur le réseau routier
national de 1993 a 2008).

21 expression IQRD désigne des adaptations diverses de 'IQRN aux départements.
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Graphique 4 : Indicateurs d’état des routes employés par les départements

IQRD; 6%
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M2 ou M2+ du LCPC; 4%

Autre type; 26%

Source : Observatoire national de la route.

2.1.3. L’entretien des chaussées

On distingue communément trois niveaux d’entretien des chaussées: 'entretien courant,
I'entretien préventif et I'entretien curatif.

2.1.3.1. L’entretien courant

L’entretien courant consiste a maintenir I’état de la chaussée pour éviter des travaux plus
lourds : traitement de dégradations localisées (nids de poule, fissures localisées) et maintien
de l'évacuation des eaux. Il n’est pas programmé selon une logique systématique, a la
différence de I'entretien préventif, mais opéré en fonction des constats des patrouilles ou des
signalements.

2.1.3.2. L’entretien préventif

L’entretien préventif comporte des travaux réalisés sur la base d'une programmation pour
éviter que des dégradations importantes n’attaquent la structure de la chaussée ou pour
redonner a la route des caractéristiques techniques acceptables par le conducteur.

Un premier type de travaux consiste a faire des réparations assez localisées sur des
dégradations rencontrées. Les techniques sont diverses et dépendent du type de
détériorations rencontrées. Par exemple :

. sur les fissures superficielles : par du colmatage de fissures ;
. le grenaillage des chaussées pour redonner une adhérence ;
. I’hydrorégénération avec le méme objectif que précédemment.

L’entretien préventif peut également consister a refaire une couche de surface (apres une
durée de vie de 8 a 15 ans en fonction de son usure pour un Béton Bitumineux Semi-Grenu).

La durée de vie dépend :

-12 -
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du trafic en particulier poids lourds de marchandises ou de voyageurs (les arréts de bus
sont souvent détériorés par les freinages et accélérations et on estime qu'un poids
lourd détériore une chaussée autant qu'un million de voitures) ;

des cycles gel-dégel ;
de la qualité de la couche de roulement précédente puisque les solutions les plus
minces nécessitent des reprises plus fréquentes ;

du nombre de tranchées faites par les concessionnaires.

Criteres de choix d’'une couche de surface

La couche de surface la plus standard est le béton bitumineux semi-grenu (BBSG) de 5 a
8 cm d’épaisseur. Il en existe des variantes moins épaisses BB Mince puis BB Tres
Mince (BBTM) puis BB Ultra-Mince. Il existe aussi des enduits (monocouches ou
bicouches), moins onéreux.

La régénération des chaussées (recyclage a chaud ou a froid) permet de refaire une
chaussée a partir en partie des enrobés en place déja anciens et en partie avec des
enrobés neufs. Cette technique aboutit a des résultats qualitativement moindres.

Plus cher que les BBSG, les enrobés drainants permettent de diminuer les risques
d’aquaplaning, les projections d’eau et de diminuer le bruit. IIs sont, en revanche, plus
sensibles au gel et ils nécessitent un salage attentif.

Les critéres technico-économiques qui président a un choix de technique de chaussée
sont liés :

- ala géométrie et au site ;

- aux caractéristiques de surface (qualité des chaussées) et aux
caractéristiques structurelles ;

- aux caractéristiques du support ;

- au contexte ;

- a l'exploitation de chantier; a des critéres économiques (colits de
construction, colit d’entretien, colit usage, a I'approvisionnement) ;

- a la conjecture économique.

Chaque technique a ses avantages et inconvénients, par exemple les enduits sont bien
adaptés a des routes a faible trafic hors zone urbaine (bruit de roulement élevé).

Les ordres de grandeur des prix des différents types de couche de surface sont les
suivants d’aprés la mercuriale de prix du CEREMA (en 2014, en euros HT hors de la
région parisienne pour 1 m?) :
- BBSG de 6 cm d’épaisseur: en moyenne 8,12 € (en bitume pur) et
9,65 € (en liant modifié) ;
- BBTM de 2 cm d’épaisseur en moyenne 3,64 € (en bitume pur) et 4,8
€ (en liant modifié) ;
- enduit coulé a froid bicouche : 2,6 € en moyenne (en bitume pur) et
3,18 € (en liant modifié) ;
- enduit coulé a froid monocouche : 1,51 € en moyenne (bitume pur)
et 1,55 € (en liant modifié).

Selon les données de I'USIRF, le prix d’entrée du BBSG est de 13 € HT/m2 contre 7 €
HT/m2 pour un BBTM et 6 € HT/m2 pour enrobé coulé a froid et 4 € HT/m2 pour un
enduit superficiel.
Méme si les prix changent, les proportions entre les différents types de revétements
restent les mémes.
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L’assainissement est 'autre parametre important, car une structure de la route attaquée par
I'eau nécessitera des travaux de réparation plus importants. L’entretien de la chaussée doit
permettre permet d’éviter que 'eau ne stagne et ne s’infiltre. Cela rend nécessaire de vérifier
le profil de la chaussée, curer les fossés et s’assurer du bon écoulement de I'eau.

2.1.3.3. La requalification ou entretien curatif

Une requalification devient nécessaire quand la couche d’assise est attaquée ou lorsque le
gestionnaire de la voirie estime que la route doit étre renforcée pour supporter un trafic plus
important. Il est alors nécessaire de « décaisser » completement la route et de refaire les
différentes couches. L’Etat a ainsi mené une politique de renforcement coordonné des routes
nationales de la fin des années 60 au début des années 90, apres les dégradations du début
des années 60 (hiver 1962-1963). Le schéma ci-dessous synthétise la nécessité économique
de maintenir la route dans un état qui évite d’avoir a reprendre sa structure.

Graphique 5 : Schéma de dégradation d’'une route
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Source : USIRF.

2.1.4. Les dépendances et leur entretien

L’entretien des dépendances consiste en la gestion des abords de la route ou de la rue.

Le premiers critére justifiant une intervention est ce qui qui nuit a la sécurité routiére
(végétation cachant la visibilité a un carrefour ou évitant I'éblouissement sur une 2x2 voies
séparées par un terre-plein central) et de 'assainissement de la route (entretien des fossés,
des caniveaux ou des bassins de rétention d’eau).

-14 -
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Le fauchage le long des routes est une activité importante des équipes d’exploitation qui a été,
depuis de nombreuses années, rationalisée de facon a éviter de faire de la surqualité (en
fauchant de facon systématique a la premiére pousse ou sur une bande d’accotement trop
large). Cette optimisation a d’abord été entreprise dans les années 90 dans une démarche
Qualité appelée « de niveau de service ». Puis, a la fin des années 2000, cette démarche a pris
le nom de « fauchage raisonné »2 et placée sous I'égide de la sauvegarde de 'environnement.

Lorsque les emprises de la route comprennent des arbres, ceux-ci constituent un « point
dur » qui peut étre fatal a I'usager en cas de choc supérieur a 50 km/h - 60 km/h. Les arbres
peuvent éventuellement étre abattus - des considérations de paysage font que telles solutions
radicales sont cependant autant que possible évitées, nonobstant les colits d’entretien : lorsque
les arbres sont conservés, il faut veiller a leur entretien régulier pour éviter la chute de branches
mortes, voire de I'arbre lui-méme en cas de coup de vent-. L'idéal est de disposer, entre la voie
et les arbres, d’'un espace suffisant pour pouvoir installer un dispositif de protection (comme
une glissiere) lui-méme suffisamment écarté de la voie.

De facon générale, I'entretien des espaces verts peut étre une source de colit importante et le
choix des végétaux utilisés a un impact sur le budget de la collectivité.

2.1.5. Laviabilité hivernale (VH)

La viabilité hivernale, activité d’exploitation plus que d’entretien de la route, comporte deux
taches principales :

. le déverglacage, qui consiste a prévenir la formation de verglas en salant les routes
avec du sel ou avec des solutions contenant du sel (saumure, bouillie de sel) ;

. le déneigement, qui consiste a dégager la neige avec des poids lourds équipés d’une
étrave et, si des congeres ou des murs de neige se sont créés, a les fraiser.

On peut prévenir la formation de congeres avec la pause de filets anti-congéres.

Le déverglacage se fait autant que possible de facon préventive avant la formation de verglas,
tandis que le déneigement se fait de maniere curative aprés la chute de neige. Le niveau de
service de déneigement d’'une route est défini par la durée de remise de la route « au noir »
(donc sans traces de neige) apres la fin de la chute de neige.

La viabilité hivernale présente les caractéristiques suivantes :

. elle exige une bonne technicité : il est nécessaire de bien utiliser les informations
météorologiques (température, hydrométrie, vent) et la connaissance du terrain (zones
al'ombre ou abritées) ;

. elle est saisonniere et irréguliére et varie d’'un département a l‘autre en fonction du
type de climat ou du relief (dans les Alpes-Maritimes, cette activité est méme fortement
contrastée entre la cote et I'arriere-pays montagneux). Elle est souvent assurée en
régie. Les prévisions météorologiques fiables a quelques jours permettent d’organiser
les équipes (en mettant au repos préventif des agents pour leur éviter des
dépassements d’horaires au-dela des limites 1égales, en prévenant des entreprises
sous-traitantes, etc.). En revanche, les gestionnaires de réseaux ne peuvent
actuellement dimensionner les équipes sur une saison ni méme un mois a I'avance : en
conséquence, en cas d’hiver doux se pose le probleme de I'occupation des personnels
(certains départements comme les Alpes-Maritimes leur font faire des travaux de
maconnerie, par exemple) ou au contraire en cas de chute de neige surabondante, les
routes, et par conséquent l'activité économique, risquent d’étre completement
bloquées ;

22 Note d'information du SETRA : « Fauchez mieux, le fauchage raisonné », 2009.
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. elle est appréciée des agents: c’est un travail d’extérieur, opérationnel, offrant en
retour considération des usagers et rémunérations additionnelles (heures
supplémentaires) ;

. elle est liée a la gestion du trafic : nécessité de déverglacer juste avant le début de la

pointe du matin; prise en compte des poids lourds; impact des compétences des
usagers en matiére de conduite sur route verglacée ou enneigée (un Savoyard aura en
général un véhicule muni de pneus-neige tandis qu’'un Parisien de passage n’aura pas
toujours cet équipement).

2.2. Lesouvrages d’art

On distingue principalement les types d’ouvrages suivants: les tunnels et les tranchées
couvertes, les ponts et viaducs et les murs.

Dans le cadre de son enquéte I'observatoire national de la route avait obtenu un taux de
retour de réponse de 48 % des départements qui dénombraient :

55 341 ponts;
57 132 souténements ;
88 tunnels ;

* & o o

500 dispositifs de retenus de falaise.
Ce patrimoine est tres variable d'un département a I'autre.

Les ouvrages d’art de I'Etat sont suivis a partir d’un indicateur appelé Indice Qualité des
Ouvrages d’Art du réseau national (IQOA). Il permet de classer les ouvrages en cinq niveaux
depuis les ouvrages en bon niveau apparent jusqu’a ceux dont la structure est gravement
altérée et nécessite des travaux de réparation rapide. Les tunnels et les ponts de I'Etat sont
suivis depuis 1996 par cette méthode, les murs le sont depuis 2002.

Cet indicateur releve de l'instruction technique pour la surveillance et I'entretien des
ouvrages d’art (ITSOEA23), mise en application en février 2011.

Comme pour I'IQRN, 'lQOA et 'ITSOEA peuvent étre choisis par les collectivités locales pour
I'appliquer a leur propre réseau dans le cadre leur liberté de gestion.

L’enquéte de I'ONR montre la diversité de méthodes utilisées pour la gestion des ouvrages
d’art. La méthode VSC est basée sur un indicateur a quatre états, la méthode départementale
sur le dénombrement et la classification des désordres pour aboutir a huit classes d’état et
cing niveaux de priorités techniques.

23 Instruction technique pour la surveillance et 'entretien des ouvrages d’art qui a été rendue exécutable dans les
services de I'Etat par circulaire du 16 février 2011 (NOR : DEVT1101978C, non parue au journal officiel) et
remplacé des instructions antérieures d’octobre 1979 actualisée en décembre 1995.
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Graphique 6 : Méthodes de gestion des ouvrages d’art utilisées par les départements

mitseoa
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mméthode de gestion des OA

23:50% départementaux
W vaqoa

B:13% O autres méthodes

Source : ONR.

L’ONR indique aussi que ces méthodes ont en commun de proposer une évaluation technique
de l'ouvrage débouchant sur une note d’état, mais qu’'elles divergent en termes de
hiérarchisation des interventions.

2.2.1. Les tunnels

Les tunnels présentent la particularité d’avoir a la fois un génie civil complexe et un grand
nombre d’équipements spécifiques qui demandent une surveillance ainsi qu’une
maintenance préventive et / ou curative

. surveillance du génie civil (si besoin si convergences dans le tunnel ou problématique
de dalles ou de voiles soutenant une dalle) ;

. entretien des piédroits (nettoyage, peinture ou remplacement des bardages) ;

. équipements de ventilation ;

. éclairage ;

. télécommunications (réseau d’appel d’'urgence, radios de service interne et des services
publics) ;

. systéme anti-incendie (eau pour les services de secours) ;
équipements dynamiques (capteurs d’air, vidéo, détection automatique d’incident,
barriéres de fermeture) ;

. systéme électrique (haute tension, basse tension) ;

. issues de secours (équipements spécifiques, accessibilité...) ;

. gestion technique centralisée avec son informatique et ses automatismes...

Les tunnels (et tranchées couvertes) sont suivis par un organisme dédié : le Centre d’Etudes
des Tunnels (CETU).
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La législation, tant frangaise qu’européenne, a été considérablement renforcée a la suite de la
catastrophe du tunnel du Mont Blanc en 1999. Cette législation s’applique aux tunnels
francais de plus de 300 m de long. Au niveau de la législation européenne, la directive 2004-
5424 3 fixé des exigences qui ne sont applicables impérativement qu’au réseau structurant
européen (réseau transeuropéen RTE-T), mais ces régles doivent inspirer 'ensemble de la
législation et de la réglementation.

Au niveau francais, c’est I'instruction technique (IT)25 2000 qui prévaut. L'IT 2000 (qui n’est
obligatoire que pour le réseau routier national) n'a pas été étendue de jure aux tunnels des
collectivités. En théorie, les collectivités n’ont pas I'obligation de l'appliquer. Néanmoins, la
mise en exploitation des nouveaux tunnels® de plus de 300 m sont soumis a une autorisation
préalable du préfet, aprés avis de la CNESOR (Commission nationale d’Evaluation de la
sécurité des Ouvrages Routiers), qui se base sur I'IT 2000. L’IT 2000 s’applique de facto aux
tunnels des collectivités. Si I'IT 2000 fixe des dispositions techniques, elle autorise aussi de
les remplacer par des dispositions compensatoires, sous réserve d'un niveau de sécurité
globalement équivalent, ce moyen permettant de déroger a certaines prescriptions
techniques.

L’obligation qui est faite a tous les gestionnaires de faire tous les six ans un dossier de
sécurité et de présenter en CNESOR permet d’avoir un suivi assez fin de I'état des tunnels.

Concretement, cela a nécessité pour les collectivités locales de mettre a niveau leurs tunnels
en consentant des investissements parfois lourds (création de la galerie de sécurité du tunnel
de la Croix Rousse a Lyon, du tunnel du Chat en Savoie, tunnel de Tende...).

A la fin 2014, on comptait 765 tunnels gérés par les collectivités dont 511 par les
départements ou les régions, et 252 par les villes ou communes. A cela s'ajoutent
deux tunnels transfrontaliers (Tende et Aragnouet).

Sur ces 765, 103 de plus de 300 m sont soumis a la réglementation du code de la voirie
routiere. Fin 2014, 68 d'entre eux avaient fait I'objet d'examen et d'instruction de leurs
dossiers de sécurité. Il s'agit des plus importants, et notamment de ceux présents dans les
grandes métropoles comme Paris, Lyon ou Marseille.

Les montants déja mis en place ou en passe de l'étre pour 'amélioration de ces tunnels
atteignent 700 M€, parmi lesquels le deuxiéme tube du tunnel de la Croix Rousse a Lyon
(220 M%€), le Boulevard du périphérique nord de Lyon (100 M€), le tunnel des Halles a Paris
(80 M<€) ou la galerie de sécurité du tunnel du Chat en Savoie (50 M<€)-. On note que les
travaux de mise en sécurité des tunnels de La Croix Rousse et du Chat ont été 'occasion de
créer un passage pour les modes actifs (piétons et cyclistes) et voies bus dans le cas de la
Croix Rousse. L’objectif de 'opération a donc dépassé la simple mise a niveau sécuritaire.

Pour les autres tunnels restant a traiter, beaucoup plus modestes en termes d'enjeux, I'ordre
de grandeur des cofits ne pourra étre confirmé qu’apres que les projets auront été élaborés et
présentés a la CNESOR.

Au total, compte tenu des impératifs de sécurité, les tunnels de plus de 300 m ont fait 'objet
de programmes importants et prioritaires de remises a niveau (les plus onéreux étant la
création de galerie de sécurité) achevés ou engagés. On peut donc considérer que ces
ouvrages sont globalement en bon état.

24 Directive 2004/54/CE du Parlement européen et du Conseil du 29 avril 2004 concernant les exigences de
sécurité minimales applicables aux tunnels du réseau routier transeuropéen.

25 Circulaire interministérielle n°® 2000- 63 DU 25 aof(it 2000 relative a la sécurité dans les tunnels du réseau
routier national.

26 Cette méme autorisation est en pratique aussi requise dés lors que le préfet demande un diagnostic de sécurité
d’un tunnel existant.
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2.2.2. Lesviaducs et ponts

Comme indiqué précédemment, il n’y a pas d’obligation de suivi des viaducs et des ponts sur
les routes des collectivités locales.

D’apres les premiers éléments de I'enquéte de 'ONR, la plupart des départements ont mis en
place une méthode de suivi.

A T'autre bout du spectre, un suivi des ouvrages des voiries des petites communes était fait
par les services de I'Etat dans le cadre de 'ATESAT (supprimée depuis 2013). A priori, les
ouvrages sur les voiries de ces tres petites communes ne sont pas ceux considérés comme les
plus critiques aujourd’hui (ouvrages en béton armé et précontraint réalisés dans la seconde
moitié du XX° siecle).

L’entretien courant doit traiter 'ensemble des parties de l'ouvrage (culées, tablier piles,
acces) en le débarrassant des apports indésirables (végétations, publicité, graffitis, dépots de
matériaux embacles ou corps flottants sous les arches).

Les garde-corps doivent étre entretenus et régulierement remis en peinture. Une attention
particuliere doit étre portée sur les joints, qui doivent étre nettoyés.

Le génie civil doit étre inspecté (y compris sous le tablier et les piles).

Les ouvrages d’art disposent parfois d’équipements techniques spécifiques: recueil de
données permanent sur le viaduc de Millau (y compris la vitesse du vent); systeme
dynamique d’affectation de voies pour le pont de Saint Nazaire.

2.2.3. Les murs de souténements

Le principal danger vient du colmatage du drainage, qui peut mettre en pression le mur. Il est
donc essentiel d’entretenir tous les dispositifs du drainage.

2.3. Les équipements de la route

2.3.1. Lasignalisation

On distingue la signalisation horizontale de la signalisation verticale.

La signalisation horizontale (la peinture sur les chaussées) a un réle de guidage et un
role réglementaire (ligne continue de séparation). Elle obéit a des normes de qualité
(blancheur, rétro-réflexion) et géométriques (largeur, longueur). Méme s'il existe des normes
pour la signalisation horizontale il n’existe pas d’objectifs de qualité.

Chaque réfection de chaussée nécessite une reprise de la signalisation horizontale, mais celle-
ci doit, de toute facon, étre refaite a une fréquence plus élevée (annuelle pour de la
signalisation sur laquelle on roule beaucoup comme des bandes de STOP a quelques années
pour d’autres).

La signalisation horizontale comprend les panneaux directionnels (y compris ceux sur
portiques et potences), les panneaux de police et les balises de jalonnement. Les panneaux
sont rétro-réfléchissants nécessitent un nettoyage périodique et sont changés quand ils
perdent leur caractére rétro-réfléchissant. Les balises de jalonnement nécessitent en
particulier un lavage périodique.
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2.3.2. L’éclairage et les équipements dynamiques

L’éclairage est un poste important de dépenses a la fois en investissement et en
fonctionnement (électricité et maintenance spécifique).

Les systemes de carrefours a feux peuvent nécessitent un premier investissement et une
maintenance des équipements exigeante.

A ces postes traditionnels se sont ajoutés depuis une trentaine d’année différents
équipements dynamiques : caméras vidéo, boucles de compte, panneaux a messages variable,
stations météo auxquels il faut ajouter les frais de postes de supervision et de pilotage. Ces
derniers n’existent que pour les grandes villes ou pour quelques départements (certains les
partagent avec les services de I'Etat).
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3. Les nombreuses évolutions législatives et reglementaires modifient le
cadre d'intervention des collectivités territoriales

Les évolutions relatives aux compétences des différents niveaux de collectivités, en
particulier du bloc communal, sont abordées dans I'annexe 3. Elles ne sont pas reprises dans
la présente annexe technique.

Il importe cependant de signaler ici que I'incertitude qu’ouvrirait la perspective d’éventuelles
nouvelles évolutions ne pourrait que constituer un frein au déploiement et a la maturation,
trés progressifs, des bonnes pratiques et des optimisations que les régles actuelles
permettent.

La mission estime en conséquence qu’il importe de stabiliser les dispositifs institutionnels de
coopération intercommunale existants en matiére routiére.

Proposition n° 2: Stabiliser les dispositifs institutionnels de coopération
intercommunale existants en matiére routiére.

3.1. Les évolutions du cadre d’appui technique aux collectivités, en particulier
au bloc communal

Les dispositifs d’appui aux collectivités sont en recherche de nouveaux équilibres, a la suite
notamment, en ce qui concerne l'action de I'Etat, de la disparition de 'ATESAT et de la mise
en ceuvre du « Nouveau Conseil au territoire »>’, s’exprimant notamment au travers de
I'action du CEREMA dans les conférences techniques interdépartementales sur les transports
et 'aménagement (COTITA).

Encadré 1: Le Centre d’expertise pour les risques, ’environnement, la mobilité et
I'aménagement (CEREMA)

Le CEREMA, établissement public a caractére administratif au service de I'Etat et des collectivités
territoriales, assure des prestations routieres pour les collectivités locales. Cheville ouvriére de 'ITQRN
et de I'IQOA, il met a disposition ses compétences, contre rétribution, des collectivités. En effet, le
CEREMA travaille a 87 % pour les services de I'Etat (établissement des doctrines techniques, centre
d’expertise internationalement reconnu, élaboration de guides méthodologiques, interventions pour le
compte des directions interrégionales des routes, des DREAL et de Directions départementales des
territoires et de la mer) et a 13 % pour d’autres entités comme les collectivités, qui sont associées a sa
gouvernance28. Ses compétences s’exercent sur les infrastructures (40 %), la problématique de la
mobilité (20 %) et d’autres themes comme 'eau, la prévention de risques les batiments, la transition
énergétique (pour 30 %). Il est organisé autour de trois directions techniques thématiques et de huit
directions régionales.

A titre d’exemple, le CEREMA a répondu récemment en matiére routiére, pour les régions Nouvelle
Aquitaine et Occitanie, a diverses sollicitations :

= analyse des réseaux, auscultation des trongons et aide a la définition de la politique routiére pour
la ville de Bordeaux ;

= controle extérieur de travaux routiers, de la géotechnique et de I'étalonnage de centrale pour le
Conseil Départemental de la Gironde

= conseil plus ponctuel pour le Conseil départemental de la Dordogne.

Le CEREMA co-anime aussi les COTITA (Conférences Techniques Interdépartementales des Transports

27 Défini dans la note technique conjointe des ministeres de 'Environnement, de I'Energie et de la Mer (MEEM) et
du Logement et de I'Habitat durable (MLHD) du 7 juillet 2016.

28 Ainsi M. Yves Krattinger, président du Conseil départementale de la Haute-Sadne préside-t-il le comité
stratégique du CEREMA.
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et de 'Aménagement), qui visent a développer une communauté technique publique locale réunissant
des techniciens locaux de I'Etat et des collectivités territoriales, dans les domaines portés par le
ministére du développement durable.

Cette animation technique est trés importante pour permettre aux collectivités de partager leur
expérience et leurs meilleures pratiques.

De facon générale, le CEREMA conserve un role général de production de méthodologies au service des
collectivités (ces activités rentrent dans le champ des activités portées par I'Etat).

On peut ajouter que le CEREMA, par sa direction technique infrastructures de transport, apporte son
appui a 'IDRRIM et a 'ONR (cf- ci-dessous).

Source : Mission.

Parallelement, montent en puissance les Agences techniques départementales et se mettent
en place des services mutualisés de collectivités - selon une géométrie et une vigueur
variables, comme indiqué précédemment -.

De nouveaux acteurs privés complétent un paysage longtemps dominé, en matiére routiére,
par l'ingénierie publique - et, jusqu’a il y a une trentaine d’années directement par I'Etat,
présent de la recherche (Laboratoire central des Ponts et Chaussées et Institut de recherche
des transports) a l'ingénierie de projets pour le compte des communes (subdivisionnaires
des ponts et chaussées). Ils interviennent notamment dans le champ de la connaissance de
I’état des réseaux et des trafics routiers.

Encadré 2 : Nouveaux acteurs privés intervenant dans le champ de la connaissance des réseaux
et trafics routiers

Des bureaux d’étude privés offrent aussi des prestations d’évaluation des connaissances routiéres.
Certains de ces bureaux travaillent sur 'lQRN, d’autres ont des méthodologies différentes.

Certaines de ces sociétés ont fourni a la mission des résultats partiels sur leurs connaissances de I'état
des routes des collectivités (voir ci-apres).

Par ailleurs, les entreprises intervenant dans le domaine de l'aide a la navigation routiere disposent de
données cartographiques et de circulation routiere ainsi que de l'avis des usagers les mettant en
position de proposer des offres aux collectivités dans ce domaine.

D’autres acteurs peuvent apporter leur savoir-faire. Par exemple, un contrat liant la ville de Dax et La
Poste prévoit ainsi que les facteurs photographient les dégradations des voiries qu'ils observent lors
de leurs tournées et transmettent en temps réel les informations aux services techniques.
L’équipement de caméras embarquées sur les véhicules postaux est envisagé pour I'avenir.

Enfin, le développement des drones a permis a de nouveaux acteurs de proposer des services de
surveillances des ouvrages d’art dans les parties difficilement accessibles (piles et dessous des tabliers
des ponts).

Source : Mission.

Dans I'ensemble, ce paysage apparait donc mouvant et se recompose progressivement sur
chaque territoire en articulant le role méthodologique et d’expertise pointue du CEREMA
celui des agences techniques départementales, des services techniques des
intercommunalités et des acteurs privés.

Deux instances, créées au cours des années récentes ont notamment vocation a participer,
directement ou indirectement par les travaux qu’elles réalisent ou impulsent et les échanges
qui s’y déroulent, aux réflexions touchant ces évolutions en cours : 'IDRRIM et 'ONR.

Encadré 3 : L'Institut des Routes, des Rues et des Infrastructures pour la Mobilité (IDRRIM)

L’IDRRIM, créé en 2010, est un organisme de travail collectif réunissant Etat, collectivités, organismes
de recherche et d’enseignement, ingénieries, fédérations professionnelles. C’est collectivement que les
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travaux sont approuvés, apres leur élaboration par des groupes techniques.

Au total, 300 a 400 personnes contribuent au réseau de I'IDRRIM, via notamment les associations de
techniciens des collectivités (ADSTD - Association des directeurs de services techniques
départementaux - ; ATTF - Association des techniciens territoriaux de France-).

L’IDRRIM dispose a ce jour de trois permanents et est financé a 50 % par la sphere publique (dont plus
de la moitié par I’Etat).

La question de la préservation du patrimoine routier a été le point de départ de la réflexion et des
travaux de I'IDRRIM.

Au niveau politique, cela a conduit a la publication en 2014 d’'un « Livre blanc » qui a mis en avant les
risques liés a un effort insuffisant de maintien a niveau de ce patrimoine et la « dette grise » que le
sous-investissement de maintenance induisait sur le long terme.

Au niveau technique, 'IDRRIM vise a produire et a promouvoir des guides méthodologiques, a ce stade
dans le cadre d’'une étude dite GEPUR (Gestion et Entretien du patrimoine Urbain et Routier). Un
premier guide a été rédigé par des représentants de services techniques de la région Est de la France ;
il cadre les grandes lignes d’une politique de gestion d’une infrastructure routiére (hiérarchisation et
définition des niveaux de service, évaluation du patrimoine, méthodologie et techniques d’entretien,
stratégie et définitions des priorités, élaboration du budget).

Source : Mission.

Encadré 4 : L’observatoire national de la route

L’ONR été créé pour objectiver la question du décalage (« dette grise ») mis en avant dans le livre blanc
de 'IDRRIM 2014 et la contextualiser (trafics, types et structures de routes, niveaux d’entretien, ...).

Concernant les départements, une convention a été signée visant la communication a 'IDRRIM des
données de leurs réseaux routiers et une enquéte lancée sur cette base. Une difficulté est cependant la
grande hétérogénéité des outils de recueil et d’objectivation de l'information, et des indicateurs -
lorsqu’ils existent-.

L’objectif de 'IDRRIM est notamment de donner a comprendre et connaitre les améliorations qui
pourraient étre escomptées par l'utilisation des meilleurs outils et le recours aux meilleures pratiques
observées.

Le bloc communal n’est pas concerné par I’enquéte en cours. Un test est envisagé — pour un certain
nombre de communautés d’agglomération et de métropoles. Globalement cependant (et sauf dans les
trés grandes villes), les informations concernant le bloc communal font défaut. Dans le cas des
métropoles ou des grandes communautés d’agglomération, I'état des connaissances est souvent tres
hétérogéne -plutét bon dans la ville-centre historique, médiocre voire mauvais dans les villes
périphériques qui ont porté 'extension urbaine des derniéres décennies.

Source : Mission.

Concernant les évolutions des compétences techniques sur lesquelles elles s’appuient, les
collectivités expriment de fagon récurrente et assez générale des craintes de tarissement du
flux de nouveaux ingénieurs et techniciens routiers, notamment dans la spécialité des
ouvrages d’art - formés, notamment, dans les écoles de I'Etat (ENPC; ENTPE, ENTE) ou des
collectivités (EIVP) -.
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3.2. Les évolutions du droit de la commande publique

La mission a pu constater que les nouveaux marchés publics globaux de performancezg,
institués par l'ordonnance du 23 juillet 2015 et le décret du 25 mars 2015 restaient encore
méconnus de la plupart des collectivités. Rendues prudentes par des expériences antérieures
peu concluantes, (CREM et REM3°), les collectivités expriment cependant, d’'une facon
générale, une réserve par rapport a un type de contractualisations qui les engage sur le
moyen ou long terme et fige trop, a leur sens, leurs marges d’adaptation et leur capacité a
faire évoluer leurs priorités budgétaires.

Un certain nombre d’expériences étrangeéres, notamment en Angleterre semblent par ailleurs
avoir conduit a certaines déconvenues, comme tant la DIT que le ministére des transports du
Royaume-Uni ont pu en faire part a la mission.

L’aporie de ce type de marchés tiendrait, selon certaines explications avancées, a ce que :

. soit la durée de maintenance de l'infrastructure prévue au contrat est relativement
courte (cinq ans, par exemple) ; le marché est alors « plus acceptable » du point de vue
de I'objection exprimée ci-dessus mais apporte au final une garantie jugée relativement
peu intéressante (une infrastructure et sa couche de roulement vont a priori peu
évoluer sur une période aussi breve ;

. soit la durée de la maintenance est suffisamment longue pour que la «garantie »
apportée par I'entreprise prenne son véritable sens (15 a 20 ans) ; mais la collectivité
fige, pour cette durée longue, certaines de ses marges d’adaptation et de capacité a faire
évoluer ses priorités budgétaires.

Des précisons sont cependant apportées et des réflexions engagées par I'Institut de la gestion
déléguée (IGD) et I'USIRF (union des syndicats de l'industrie routiére francaise) sur des
formules susceptibles de surmonter certaines des réticences exprimées.

En premier lieu, selon les promoteurs de ces marchés, la vocation de ceux-ci n’est pas de
s’appliquer a I'’ensemble de la voirie d’une collectivité, mais a un secteur spécifique, ayant des
caractéristiques relativement homogenes (par exemple la voirie interne a une zone d’activité,
ou un secteur touristique, et incluant la premiere construction ou la réhabilitation initiale des
voiries existantes). Cet objectif ne fait donc porter 'engagement budgétaire que sur une part
limitée du budget de voirie de la collectivité.

Il est également envisagé que ces marchés engagent l'entreprise pour des tranches
conditionnelles successives (quinquennales par exemple), la collectivité restant quant a elle
libre de notifier ou non ces tranches conditionnelles. La mission s’est cependant interrogée
sur la pertinence d'un tel modele compte tenu notamment de la difficulté a définir
I'investissement initial lorsque lincertitude est forte sur la période durant laquelle
I'entreprise est censée d’optimiser la dépense globale d’investissement et de maintenance.

29 Les marchés publics globaux de performance permettent a l'acheteur d’associer l'exploitation ou la
maintenance a la réalisation ou a la conception-réalisation de prestations (de travaux, de fournitures ou de
services), afin de remplir des objectifs chiffrés de performance. Il s’agit donc, dans le cas des routes, de regrouper
dans un méme marché la construction - ou la rénovation lourde d’une infrastructure -, payée a l'issue de cette
phase du marché, et I'exploitation et 'entretien de cette infrastructure durant plusieurs années, payée au travers
de versements annuels.

30 Les marchés publics globaux de performance ont succédé aux marchés de conception, de réalisation,
d’exploitation ou maintenance (CREM) et aux marchés de réalisation et d’exploitation ou maintenance (REM)
prévus par 'ancien article 73 du code des marchés publics.
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Selon les informations communiquées a la mission des expérimentations prochaines sont
prévues concernant l'entretien de voiries, a priori dés I'automne 2017. Plusieurs marchés
publics globaux de performance ont d’ores et déja été passés concernant I'éclairage public,
pour des durées de 5 a 10 ans. L’objectif de réduction des consommations énergétiques et la
durée significative d’engagement ne sont cependant pas transposables a des marchés de
voirie.
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4. Les évolutions externes, difficilement maitrisables ou maitrisées,
impactent la politique de maintenance de la voirie et ses charges

Les gestionnaires des routes peuvent étre soumis a des éléments de contexte qui influent sur
leur politique de maintenance. Sur certains de ces éléments de contexte, évoqués ci-apres, ils
ont parfois peu de prise alors qu'ils peuvent entrainer des dégradations plus rapides que
prévues du patrimoine, voire nécessiter des investissements importants.

4.1. L’influence de la circulation des poids lourds

Comme vu précédemment, le niveau de trafic poids lourds est, avec I'eau et le gel, le
parameétre le plus important de vieillissement des chaussées.

Or, dans un secteur extrémement concurrentiel et a faibles marges, les entreprises de poids
lourds (notamment étrangeres qui font plutét du transit) peuvent trouver leur intérét a
suivre des trongons hors péages lorsqu’un itinéraire offre une alternative valable en niveau
de service et en temps. Cette recherche d’optimisation est constatée dans de nombreux
départements. Un cas emblématique est celui des Landes, ou la mise a péage de I'A 63 entre
Saugnacq-et-Muret et Saint-Geours-de-Maremnes a entrainé des reports de trafic sur la RD
834 etla RD 933S.

Ceci est accentué dans les régions frontalieres de la Belgique ou de I’Allemagne, ou la mise en
place de systemes de tarification sur les réseaux routiers principaux a conduit a un report sur
les réseaux francais.

En outre, les usagers - poids lourds ou non - se servent de plus en plus des applications de
navigation liées a des GPS. Ces applications proposent en temps réel a leurs utilisateurs le
chemin le plus rapide pour rejoindre leur destination en tenant compte uniquement des
informations de trafic remontées par d’autres utilisateurs. Elles integrent imparfaitement les
interdictions catégorielles ou de gabarit des réseaux traversés. Selon Tomtom, les GPS poids
lourds comprendraient bien les interdictions catégorielles ou de gabarits, mais les
conducteurs de poids lourds emploieraient souvent des GPS de véhicules légers.

4.2. L’'influence des normes
Le budget des collectivités est dépendant d’'un contexte normatif sur lequel elles n’ont pas de
prise.

De plus, ces normes ne semblent pas toujours adaptées au cas de réseaux routiers de faible
importance, notamment dans les communes rurales.

Les exemples récents les plus souvent cités par les interlocuteurs de la mission sont les
suivants :

. la mise aux normes des tunnels (cf. les développements précédents) ;

. 'accessibilité (par exemple construire des « bateaux » pour I'accés aux trottoirs) ;

. les normes environnementales par rapport aux enrobés des chaussées : amiante, HAP
(hydrocarbures aromatiques polycycliques) ;

. les normes sur l’assainissement ;

. les nouvelles normes sur les glissiéres de sécurité (Eurocode).
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4.3. L’influence du changement climatique

Les projections en matiére de changement climatique au niveau mondial prévoient les
phénomeénes suivants :

. modification progressive des conditions climatiques moyennes ;
. modification de la fréquence, de la gravité et de I'emplacement des phénoménes
extrémes.

Une modification des cycles gel dégel entraine une évolution (positive si le nombre de jours
de gel diminue, négative si elle augmente) sur 'entretien des réseaux. Sur la période 1961-
2010 le nombre annuel moyen de jours de gel en métropole (calculé sur 63 stations
météorologiques de France métropolitaine) a baissé en moyenne de 2,5 jours par décennie.

Tableau 4 : Nombre de jours de gel en France métropolitaine, 1961-2010

Décennie Moyenne
1961-1970 57
1971-1980 54
1981-1990 52
1991-2000 45
2001-2010 49

Source : Indicateur sur l'évolution du nombre de jours de gel annuel produit par METEO-FRANCE pour I'Observatoire
National de la Biodiversité.

Une analyse trop rapide de ces données conclurait que cette évolution va dans le sens d'un
effet protecteur pour les routes de la France métropolitaine. Mais en réalité, moins que le
nombre de jours de gel, c’est le nombre des cycles gel/dégel qui impacte tant les structures
des chaussées que des bétons. Et telle est bien I'évolution qui semble attendue -et déja
constatée -.

D’autres effets du changement climatique iront a priori dans le sens d’'une réduction de la
dépense routiére (moindres chutes de neige).

4.4. Les innovations technologiques

L’avénement des véhicules autonomes devrait bouleverser l'usage des infrastructures dans
les prochaines décennies. Les infrastructures ont toujours évolué en symbiose avec le
véhicule. Il en serait de méme avec des véhicules automatiques: ceux-ci auront besoin
d’'informations données par l'infrastructure sur I'état du réseau, les limites de vitesse, de
gabarit, sur les autres véhicules. Ceci nécessiterait une route intelligente (une route dite de
5éme génération). Certaines caractéristiques de la route actuelle deviendraient sans doute
obsoletes (les panneaux par exemple) mais seulement apres une phase de cohabitation entre
le « vieux » monde du conducteur humain et le « nouveau » monde de I'intelligence artificielle
au volant.

L’usage des infrastructures pourrait évoluer :

. le poids lourds autonome donnerait un avantage compétitif encore plus marqué au fret
routier sur le fret ferroviaire avec une possibilité d’utilisation accrue ;

. I'usage des petites navettes chargées de faire le « dernier kilométre » pourrait se
multiplier. Celles-ci seraient moins agressives pour les chaussées mais poseraient des
risques de conflit avec les autres usagers pour l'usage de la voirie, induisant des
besoins de modifier les aménagements urbains (aprés ceux intervenus récemment, ou
en cours, pour permettre le développement des « modes actifs ») ;
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pour faciliter 'arrivée des bus ou navettes autonomes, des aménagements devraient
étre conduits, comme ceux qui permettent le test de la navette automatique entre la
gare de Lyon et la gare d’Austerlitz.

Un rapport récent CGEDD-IGA* a préconisé des évolutions dans la politique des
infrastructures pour faciliter et accompagner 'avenement de la voiture autonome :

*

déterminer avec les sociétés d’autoroute les aménagements nécessaires pour accueillir
les véhicules autonomes en toute sécurité en veillant en particulier a la problématique
de I'approche des péages et des fins de section autoroutiere ;

créer une base de données publiques contenant au minimum des informations de
limitations de vitesse de restrictions de voirie et restrictions catégorielles et rendre la
mise a jour des données obligatoires; les services de voiture autonome auraient
I'obligation de prendre en compte ces données. Cette base de données devrait étre
évolutive pour accepter d’autres informations.

Parallelement a la voiture autonome se développent des réflexions sur la route de
5 oz . 32 P . P . ’

5¢me génération”". Ces réflexions entendent répondre aux nouveaux enjeux de développement
durable :

*

la route serait construite avec des matériaux économes et respectueux de
I'environnement voire permettant de recycler des déchets ;

a I'aide de panneaux photovoltaiques, les routes produiraient leur propre énergie pour
leur besoin (panneaux, capteurs), voire pour les véhicules ou pour le territoire. La route
solaire aurait des capteurs solaires enterrés permettant aussi le déverglacage intégré ;

ce seraient des routes intelligentes « servicielles» pour les usagers, les véhicules
autonomes ou pas et pour les habitations avoisinantes.

Une phase d’investissement précéderait inéluctablement celle du retour sur investissement.

31 L’automatisation des véhicules, février 2017 IGA CGEDD.
32 5eme génération apres le chemin de terre, la voie pavée romaine, la route asphaltée et 'autoroute.
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5. Les principaux enseignements issus des investigations de la mission
sur I'état des réseaux routiers des collectivités et leur maintenance

La mission s’est déplacée dans dix départements33, choisis de facon a disposer d'un
échantillon suffisamment diversifié pour représenter la pluralité des typologies du territoire,
au regard notamment :

. de la situation financieére des collectivités et des dépenses de voirie par kilometre
(cf. graphique 36 de I'annexe 2) ;

. des caractéristiques physiques dominantes (montagne, maritime, rural, urbain) ;

. des caractéristiques de l'activité humaine (agriculture et sylviculture; industrie;

tertiaire ; tourisme littoral et de montagne).

Ce choix, permettant 'examen de situations assez contrastées pour refléter une grande partie
des problématiques rencontrées, ne prétend cependant pas étre « représentatif ». C'est-a-dire
que les observations effectuées ne suffisent pas a dessiner un état moyen de la situation
francaise ni toute la diversité des situations rencontrées - en ce qui concerne les
départements et, plus encore, le bloc communal. Elles permettent encore moins de procéder a
des comparaisons entre collectivités présentant des caractéristiques similaires.

Aussi a-t-il paru important a la mission de s’appuyer aussi, pour une interprétation plus
assurée de constats qu’elle a pu faire, sur de tiers avis divers : associations de collectivités
territoriales ainsi que de directeurs et de techniciens en charge des routes de ces
collectivités ; une fédération professionnelle de transporteurs et associations d’usagers;
administrations centrales et locales de I'Etat. Les premiers retours d’une enquéte de
I'IDRRIM, dont les résultats devraient étre divulgués au dernier quadrimestre de I'année
2017, ont également été examinés dans ce méme esprit par la mission.

5.1. La connaissance de I'usage du réseau et de son état

5.1.1. Les réseaux routiers sont particulierement sollicités par les trafics de poids
lourds et par les ouvertures de chaussées

Les principales sollicitations anthropiques impactant I’état du réseau sont les circulations de
poids lourds et, en milieu urbain, les interventions réalisées par les concessionnaires de la
voirie (ouverture de tranchées, qui peuvent fragiliser les structures de chaussée).

D’'une fagon générale, les gestionnaires routiers ont une bonne connaissance des trafics,
notamment de poids lourds® -en particulier sur les routes principales, départementales ou
nationales transférées aux départements en 2005, a partir des stations SIREDO** qui y
préexistaient -. La plupart des départements procédent sur les autres routes de leurs réseaux
a des comptages récurrents, ciblés ou plus généraux, qui leur est nécessaire pour faire
évoluer leur politique de maintenance®® du réseau. Les évolutions sont nombreuses en effet
qui sont susceptibles de modifier les itinéraires, comme les relocalisations d’activité, la

Y . . , 37
création de nouvelles voiries ou encore des décisions concernant les péages™'.

33 /Allier, les Alpes Maritimes, la Charente Maritime, les Landes, le Haut Rhin, I'Hérault, le Nord, la Savoie, le Val-
de-Marne et I'Yonne.

34 Si les collectivités disposent en général de ces évaluations, elles ne sont cependant pas a ce jour transmises sous
une forme normalisée au niveau national, ce qui présente des inconvénients, notamment pour I'évaluation de
politiques restant du ressort de I'Etat, comme la sécurité routiére, ou encore I'impact des pollutions sur la santé
publique.

La ministre de I'environnement, de I'énergie et de la mer, chargée des relations internationales sur le climat a
présenté au conseil des ministres du 4 janvier 2017 un projet de loi ratifiant 'ordonnance n° 2016-1018 du 27
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Dans le bloc communal, des pratiques similaires de comptage existent mais sont moins
généralisées, une connaissance empirique issue de la connaissance et de I'observation des
réseaux routiers de proximité pouvant en effet parfois suffire dans les collectivités de
moyenne ou de petite taille. La question des poids lourds y est d’ailleurs souvent moins
prégnante, notamment dans les centres-villes, sauf, éventuellement, les circulations de bus. A
I'autre bout du spectre, en milieu rural, les circulations d’engins agricoles peuvent avoir un
impact fort sur des voiries communales non dimensionnées a cet effet.

Cette question de l'inadéquation du dimensionnement de la chaussée a la charge des
véhicules trouve cependant une manifestation nouvelle du fait de la généralisation de I'usage
des GPS, dont certains modeles ignorent les restrictions de trafic, notamment temporaires,
mis en place par les collectivités. En zone urbaine dense, notamment en Ile-de-France, 'usage
assez répandu d’'un systeme permettant, en temps réel, d’éviter efficacement les zones
d’encombrement a ainsi pour conséquence le développement de circulations dans des
secteurs jusque-la préservés.

Proposition n° 2 : Développer un outil national de la collecte de la donnée permettant
d’intégrer de maniére plus compléte et rapide les restrictions de circulation dans les
systemes GPS, voire d’en imposer la prise en compte, afin d’'informer les utilisateurs de
ces systémes des restrictions de circulations sur les itinéraires qui leurs sont proposés.

juillet 2016 relative a la communication des données de la circulation routiére des collectivités territoriales et de
leurs groupements.

Cette ordonnance définit les données statistiques produites par les collectivités territoriales en matiére de
circulation routiére qui seront communiquées aux services centraux de I'Etat : le trafic moyen journalier annuel et
le pourcentage que les poids lourds représentent dans ce trafic. Elle prévoit une communication annuelle par voie
électronique sous la forme de fichiers informatiques. Un décret en Conseil d’Etat fixera le seuil de population a
partir duquel I'obligation de communication des données s’appliquera. Un arrété précisera les modalités de calcul
des données et les caractéristiques de leur transmission.

35 Le Systéme Informatisé de REcueil de DOnnées routieres (SIREDO) a été déployé par I'Etat au cours des années
1980 et 1990.. Les données fournies par SIREDO, caractérisant le trafic, sont utilisées pour une analyse statistique
(indices de circulation, charges des poids lourds) et a des fins de gestion du trafic et d'information de 'usager.

36 Le terme « maintenance » désigne 'ensemble des opérations concourant au maintien de I'état du réseau routier,
regroupant l'investissement (« gros entretien » et requalification) et I'entretien (préventif, courant et curatif léger
comme le bouchage de nids de poule).

37 Ainsi le département des Landes a-t-il réalisé une étude, finalisée au début de 2017, analysant les différents
impacts de la mise en place de péages sur les autoroutes A 63 et A 65 (routes nationales initialement non
concédées). Selon cette étude des trafics supplémentaires de 150 a 400 PL par jour ouvrable en résultent sur
différentes voiries départementales, occasionnant des impacts en termes de sécurité routiére, de bruit et de
pollution de I'air, ainsi qu'un besoin de renforcement d’itinéraires départementaux d'un cotit estimé a 8 M€ et a
160.000 €/an le budget annuel d’entretien supplémentaire.

Toujours dans les Landes, le contournement de DAX, récemment mis en service, a quant a lui permis de réduire les
PL en centre-ville de 1.100 PL/jour.

A signaler aussi I'attitude proactive de départements comme le Nord et la Savoie qui ont mis en ceuvre (ou vont
mettre en ceuvre) une politique partenariale, notamment tarifaire, avec les concessionnaires autoroutiers en vue
de délester les itinéraires alternatifs a I'autoroute.
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En agglomération, la principale sollicitation, qui non seulement perturbe les circulations et
fragilise la voirie, semble cependant moins liée a la circulation de poids lourds qu’a la
coordination de la programmation des travaux respectifs de voirie et des concessionnaires de
réseaux (eau, électricité, télécommunications, gaz). Ceci tient notamment au nombre de
parties prenantes de la décision (gestionnaires respectifs de la voirie, exploitant du réseau
concédé, maire), ce dernier, en tant que détenteur du pouvoir de police, ayant cependant le
role le plus déterminant dans la mesure ou c’est lui qui approuve, ou non, en dernier ressort
les programmes de travaux proposés tant par les gestionnaires de voirie que les
concessionnaires>®. Ces difficultés sont d’ailleurs fortement atténuées lorsque le gestionnaire
de voirie, du réseau concessionnaire et le détenteur du pouvoir de police coincident ou sont
trés prochessg. Des reglements de voirie ou des dispositifs de coordination innovants sont
cependant progressivement développés, sur le modéle de Lyon -fréquemment cité en
exemple -, comme dans le Val-de-Marne mais aussi dans des villes de taille beaucoup plus
modeste, comme Modane en Savoie.

5.1.2. La connaissance de l’état des chaussées est en général satisfaisante et en
progression, méme si les méthodes utilisées sont diversifiées

Comme développé dans le module 3, nombre de départements sont progressivement passés
au cours des derniéres années d’'une connaissance empirique des chaussées, issues de
remontées d’informations plus ou moins systématisées des « patrouilles » d’exploitation, a
des outils a grand rendement permettant l'objectivation de I'état du revétement des
chaussées et l'association a celui-ci d’indicateurs suivis dans le temps. Ces mesures sont
cependant d'un colit relativement élevé, méme s’il reste relativement modéré au regard de
celui de la maintenance des routes que ces mesures doivent permettre d’optimiser. Des
interrogations subsistent sur la fréquence a laquelle il convient de répéter ces mesures, voire

s’'il y alieu de les réaliser pour les routes autres que de 1¢re catégorie.

Parmi les dix départements rencontrés par la mission, quatre cependant n’avaient recours a
aucun outil de mesures a grands rendement. La mission a constaté que trois des
départements correspondants étaient également ceux ou l'état du réseau était considéré
comme moins satisfaisant et plutét en cours de dégradation - sans que 'ampleur de cette
évolution ne puisse étre précisément appréciée, du fait de 'absence d’indicateurs -.

L’intérét de la généralisation de ces outils sur les réseaux départementaux4°, du moins pour
les routes les plus sollicitées, paralt ainsi avéré, notamment au regard de l'objectif
d’optimisation de la dépense de maintenance dans la durée. L’évolution observée des
pratiques des départements semble le confirmer.

38 L'article L. 115-1 du code de la voirie routiére donne compétence au maire pour assurer la coordination des
travaux affectant le sol et le sous-sol des voies publiques et de leurs dépendances a l'intérieur des agglomérations,
sous réserve des pouvoirs dévolus au représentant de 1'Etat sur les routes 3 grande circulation. En conséquence,
les différents acteurs susceptibles de réaliser des travaux sur les voies, et notamment les concessionnaires, en
communiquent le programme et le calendrier au maire. Celui-ci porte a leur connaissance les projets de réfection
des voies communales, établit un calendrier prévisionnel global des travaux et le notifie aux services concernés. Le
refus d'inscription de travaux a ce calendrier doit faire l'objet d'une décision motivée, excepté lorsque le
revétement de la voie, de la chaussée ou des trottoirs a moins de trois ans.

39 Tel est le cas, par exemple, dans la commune de Colmar ot plusieurs réseaux urbains sont gérés en régie, ou
indirectement, par la ville, également gestionnaire de la voirie.

40 Dont la longueur, sauf cas spécifiques, est assez communément comprise entre 4 000 et 6 000 kilométres.
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Ces méthodes sont cependant encore trop récentes — a fortiori lorsqu’elles sont encore en
cours de mise en place ou a venir - pour permettre de documenter sur une base homogene les
évolutions passées sur moyenne ou longue période. De fait, on dispose rarement de séries -
au-dela de deux ou trois campagnes- fondées sur ces nouvelles méthodes de mesures a grand
rendement, ou fournissant des résultats de précision comparable. Dans le cas des ex-RNIL, un
grand nombre de départements ont de plus, dans les années qui ont suivi la décentralisation,
conduit des campagnes importantes de remise a niveau de ces voiries - souvent plus
dégradées que les principales voies départementales d'importance comparable -. Ceci

rendrait peu significatives d’éventuelles tentatives de suivi des évolutions de ces ex-RNIL
depuis la décentralisation de 2005, méme lorsque les indicateurs actuellement utilisés par les
départements sont proches de 'IQRN de I'Etat. La direction générale des infrastructures, des
transports et de la mer (DGITM) du ministére de la transition écologique et solidaire n’a, par
ailleurs, pas conservé sous une forme exploitable les bases de données relatives aux IQRN (et
IQOA) des ouvrages transférés en 2005,

La conclusion de l'intérét de la mise en ceuvre de plus en plus générale des nouveaux outils
d’observation a grand rendement par les départements ne peut étre transposée au bloc
communal, dont les réseaux sont en général de moindre ampleur, bénéficient souvent d'une
connaissance de proximité plus intense et sont soumis en moyenne a des trafics nettement

moins importants.

N

Comme développé dans l'annexe 3, l'usage périodique de mesures analogues a celles
évoquées ci-dessus ont été, logiquement, constatées par la mission dans les deux métropoles
de Lille et de Nice, qui disposent respectivement d'un réseau de 3 500 et 2 500 kilometres.

Plusieurs autres agglomérations de taille plus modeste font également appel a des dispositifs
permettant d’objectiver I'état de leur voirie par une méthode similaire, que ce soit par la
réalisation d’'un diagnostic initial ponctuel (communautés d’agglomération de Mont-de-
Marsan et de La Rochelle) ou via des partenariats innovants (notamment avec La Poste a
Dax). Les autres collectivités du bloc communal rencontrées par la mission recourent, en
général, a des méthodes plus traditionnelles (remontées d’informations par les patrouilles et
les signalements d’habitants), ce qui parait tout-a-fait compatible avec une connaissance
adaptée aux besoins de leur patrimoine routier, notamment pour les petites communautés et
communes. La plus grande diversité est observée pour les agglomérations de taille moyenne :
c’est dans cette catégorie de collectivités que s’observe une assez grande hétérogénéité tant
de I'état du réseau routier que de I'organisation de la politique de maintenance.

5.1.3. La connaissance de I'état des ouvrages d’art est lacunaire

D’'une fagon générale, contrairement a ce qu’il en est des chaussées, I'observation est
beaucoup plus lacunaire dans le cas des ouvrages d’art. Un lien peut sans doute étre établi
avec le fait que le diagnostic de leur état est plus complexe (ne serait-ce que pour
I'observation physique des parties cachées des structures et du dessous des volites qui
peuvent nécessiter des moyens d’observation sophistiqués). Les simples inspections visuelles
sont donc insuffisantes, contrairement a ce qu'il en est pour les chaussées, et les controles
approfondis non destructifs et a grand rendement sont peu développés.

* Ceci peut en partie s’expliquer par le fait que ces éléments n’ont pas été pris en compte pour déterminer les
conditions financiéres du transfert des RNIL en 2005. Celles-ci ont été en effet fondées non sur I'analyse de I'état
des ouvrages et I'évaluation des colits de leur remise en état mais sur une moyenne des dépenses engagées par
I'’Etat pour leur entretien dans les années ayant précédé le transfert.
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Ce constat est plus problématique pour les ouvrages en béton armé et précontraint
relativement récents que pour les ouvrages anciens ne faisant pas ou peu appel a des
matériaux ou liants susceptibles de réactions chimiques les fragilisant en cas d’expositions
directs a diverses agressions (dont celle de ’eau au travers de fissures).

Les départements ont, assez logiquement, des politiques plus matures a cet égard et une part
majoritaire et croissante d’entre eux réalise des inspections périodiques des ouvrages, de
plusieurs niveaux”?, débouchant sur différents types de notations ou d’indicateurs (de type
IQOA ou autre) représentatifs de I'état des ouvrages et destinés a calibrer le budget des
interventions préventives ou curatives a prévoir. L'usage de drones - permettant des
observations plus précises et a colit moindre que les inspections visuelles - est en voie de
diffusion. Tous les ouvrages ne se prétent cependant pas a ce type d'inspections par drone.
Ainsi, en région parisienne, s’il est bien adapté a l'inspection des grands ouvrages de
franchissement de la Seine, il 'est moins pour les ouvrages au-dessus des voies rapides
urbaines ou des voies ferrées - dont, sauf convention particuliere, les collectivités
gestionnaires des voies portées, le plus souvent départements et communes, ont la
responsabilité, indépendamment des dates respectives de construction des voies™ -

5.2. L’état du réseau

L’objectivation de I’état du réseau routier des collectivités territoriales figure parmi les
premiers objectifs de la mission, dans un contexte ou, comme mentionné plus haut, les
diagnostics locaux présentent une grande diversité de méthodologies et de résultats.

Encadré 5 : Du besoin d’objectiver I’état et I'évolution du réseau.

Le rapport sénatorial n °458 dont I'objet porte sur les infrastructures du réseau routier national attire 'attention
sur la baisse des investissements routiers dans les départements et sur le fait que certains ont fait le choix de
réduire les dépenses d’entretien et d'investissement.

L’AMF estime que I'état de la voirie communale s’est dégradé :

= selon 'AMF, le patrimoine routier des communes date pour une grande part des années 1980, et
s’est accru continiment au cours des derniéres années. Le renouvellement de ce patrimoine est
donc un enjeu majeur ;

= outre la voirie, I'entretien des chemins ruraux (600 000 km, presque autant que la voirie
communale) et des ouvrages d’art constituent des postes de dépenses importants pour les
communes ;

= les interlocuteurs de '’AMF font état d'un état de dégradation avancé et croissant.

De I'enquéte de I'UFC Que Choisir auprés de 3 182 lecteurs en 2016 ressort le sentiment d’'une
dégradation de l'entretien notamment sur le réseau secondaire. Selon eux (1 841 citations) c’est le

42 Inspections visuelles a périodicité élevée - en général de tous les ans a tous les trois ans- ; visites plus détaillées
a moindre fréquence -de tous les trois ans a tous les six ans, par exemple-.

43 En matiere d'ouvrages de franchissement, la solution dégagée par une jurisprudence de portée constante
impose au propriétaire de la voie portée d'entretenir 1'ouvrage, sauf convention contraire. Ce principe s'applique a
toutes les catégories d'infrastructures de transport (routes, chemins de fer, canaux), quel que soit le schéma de
superposition entre deux voies et quels que soient les mattres d'ouvrage de l'infrastructure nouvelle : I'Etat et ses
concessionnaires, les établissements publics et leurs concessionnaires, ou les collectivités territoriales.

La loin® 2014-774 du 7 juillet 2014 a posé le principe que désormais, c’est aux gestionnaires des nouvelles
infrastructures de transport qu'il revient de prendre en charge les dépenses liées a la structure des ouvrages d’art.
Ces nouvelles dispositions, intégrées aux articles L. 2123-9 a L. 2123-11 du code général de la propriété des
personnes publiques (CG3P), prévoient également la signature obligatoire d’'une convention, destinée a prendre
en compte les spécificités attachées a chaque ouvrage d’art. Le décret n° 2017-299 du 8 mars 2017 ajoute a ce
méme code deux articles R. 2123-18 et R. 2123-19, définissant, pour l'un, le contenu de la notice figurant dans le
dossier de déclaration d’utilité publique (DUP), pour l'autre, les modalités d’adaptation du principe de référence,
au regard des capacités financieres et techniques de la personne propriétaire de la voie rétablie.
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réseau secondaire (départemental et communal) qui aurait le plus souffert lors des derniéres années.

Les syndicats professionnels des travaux publics (USIRF, STRRES) font les mémes remarques et ont
créé le concept de « dette grise » que le sous-investissement de maintenance induirait sur le long
terme.

En l'absence d’analyse globale, les seuls indicateurs disponibles dans ce domaine sont issus de
sondages internationaux sur la qualité des réseaux routiers44. Plutot que d’'indicateurs, il s’agit de
sondages - dont la représentativité ne sont cependant pas précisées -. Selon ces sondages, la France
figure encore parmi les pays disposant des meilleures infrastructures routiéres (ce serait méme, avec
la proportion de personnes raccordées a Internet, le domaine ou elle brillerait le plus alors que ceux de
la fiscalité, du poids de la dette, des relations sociales et du droit du travail seraient parmi ses plus
lourds handicaps).

Toutefois, toujours selon cet indicateur, la qualité des routes francaises s’est dégradée sur la période
2012-2017. Alors que la France disposait des meilleures infrastructures routiéres au monde en 2012-
2013, elle se range a la sixieme place en 2016-2017.

Graphique 7 : Evolution de la qualité des infrastructures routiéres de plusieurs grands pays,

2012-2017
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Source : Forum économique mondial, mission.

Source : Mission.

44 Ces sondages traitent de 'ensemble du réseau routier d’un pays, quel que soit son gestionnaire (Etat,
collectivités territoriales, secteur privé).
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5.2.1. L’état des chaussées départementales semble globalement bon ou acceptable,
en partie du fait de standards de haute qualité dans la conception et la
maintenance passées. Partant d'un point haut autour de 2010, une tendance
récente a la dégradation est cependant constatée.

Parmi les 10 départements visités par la mission, quatre (Hérault, Landes, Charente-Maritime
et Val-de-Marne) qualifient I’état de leur réseau comme « en bon état » ou « globalement en
bon état», sans signaler de dégradation en cours ni constitution a leurs yeux de «dette
grise ». Une priorité y est clairement donnée a la maintenance patrimoniale du réseau - cette
situation n’étant d’ailleurs pas le propre de ces quatre seuls départements - et les stratégies
esquissées dans des hypotheses de dégradation de la situation financiére maintiennent cette
priorité4s. Dans les autres départements, la situation est, de facon plus nuancée, qualifiée
« d’acceptable », « de relativement bonne », ou encore « d’hétérogéne ».

Le point commun, et significatif, est toutefois que, dans ces autres départements, il est fait
état d’'un processus de dégradation en cours des voiries, qui n’apparait cependant pas, sauf
exception, véritablement alarmant a court terme. L’état du réseau tel que diagnostiqué a un
instant donné est a appréhender au regard de son évolution, déterminant ainsi s’il est en voie
de dégradation, de maintien ou d’amélioration.

Ainsi, dans les Alpes-Maritimes est-il indiqué que le réseau a souffert au cours des derniéres
années, conduisant a accroitre la part de I'entretien curatif.

Dans le Nord, face a une situation sans doute plus préoccupante, le département a opté pour
le maintien, voire I'intensification, de I'entretien préventif sur les voies en bon ou moyen état
de facon a assurer leur pérennité, quitte a réduire en contrepartie fortement, voire a
supprimer, ses interventions sur les voies les plus dégradées4é.

Le Haut-Rhin, la Savoie4? et 'Yonne font également état d’'une dégradation de I'état du réseau
au cours des derniéres années.

Ce double constat, d'une part d'un état des réseaux routiers départementaux encore
considéré comme bon ou satisfaisant, d’autre part d'une dégradation en cours de cet état, est
partagé par les représentants d’associations de techniciens des collectivités, notamment de
I’ADTECH. Une interprétation proposée par cette derniere association est que le relativement
bon état constaté actuellement s’explique par les standards de haute qualité retenus dans la
conception initiale des réseaux (normes de dimensionnement des chaussées, par exemple) et
dans la maintenance passée. En quelque sorte, les routes départementales ont disposé de ce
fait d'une « marge », mais celle-ci a été depuis quelques années singulierement réduite, voire
a déja disparu dans les cas les plus critiques.

45 Au détriment d’autres politiques d’aménagement (espaces verts, ...) ou, en matiere routiére, de politiques de
développement (rocades, voies pour TCSP, création de pistes cyclables) ou d’adaptation (requalification aux fins
d’embellissement urbain, sécurisation de traversées piétonnes en ville, ...).

46 Cette stratégie étant, selon le département, moins lourdes de conséquences, notamment financieres, quun
maintien de l'effort sur 'ensemble des voiries qui risquerait de précipiter la dégradation ce celles encore en état
bon ou moyen.

47 Dans un contexte ol ce département a consacré des moyens importants (50 M€) sur l'opération majeure de
mise aux normes du tunnel du Chat. Cette opération s’acheve en 2017 et une nouvelle priorisation des travaux
sera entreprise a partir de 2018 au profit de deux sujets les plus prioritaires : les murs de souténement et la
structure de certaines routes d’accés aux stations.
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Un facteur souvent cité comme susceptible d’avoir accentué ce processus est l'effort
d’investissement sur les RNIL transférées par I'Etat en 2005, qui aurait conduit durant
plusieurs années a une ponction excessive sur I'enveloppe consacrée par les départements au
gros entretien de leurs routes, I'enveloppe correspondante globale n’ayant pas été relevée a
due concurrence*s.

La mission a également recueilli les appréciations d’usagers de la route, en contactant les
diverses associations qui les représentent*?, mais aussi en analysant les signalements et
alertes regus par des préfectures et des conseils départementaux. Il en ressort, d'une facon
générale, que les perceptions par les usagers de I'état des routes restent a ce jour
globalement favorables - et les « alarmes » assez peu documentées -. Un certain nombre de
ces « alarmes » renvoient d’ailleurs a des évolutions ne pouvant strictement étre assimilées a
des dégradations du patrimoine de voirie au sens des investigations demandées a la mission.
Il en est ainsi, par exemple, lorsque de la substitution de bicouches a des enrobés préexistants
résulte un moindre confort de conduite, ou encore un accroissement des nuisances sonores
pour certains riverains.

La Fédération Nationales des Transports Routiers (FNTR) estime que, comparées aux pays
voisins, les routes francaises sont aujourd’hui en bon état et bien adaptées aux poids lourds.
Quelques cas a priori plus problématiques sont signalés concernant des voiries sur lesquelles
circulent des engins agricoles, ou encore sur lesquelles sont acheminés les récoltes, ce qui
peut occasionner des dommages temporaires (pertes de produits se répandant sur la
chaussée) ou permanents (arrachement du revétement, déflexion). Mais, selon la FNTR, les
collectivités réagissent dans ce cas rapidement et de maniére adaptée (nettoyage, entretien
ou investissement). Cette fédération indique aussi que les barriéres de dégel sont bien
comprises et ne sont pas contestées par les professionnels.

Concernant le transport routier de marchandises la mission n’a pas constaté, globalement,
d’expression locale tres différente de celle de la FNTR.

Les associations d'usagers individuels, en particulier les usagers des deux roues, se sont
montrées plus nuancées aupres de la mission.

Ces appréciations des usagers restent cohérentes avec l'interprétation proposée par les
associations de techniciens des collectivités de I'existence d’'une marge liée a des standards
de haute qualité encore non complétement révolue.

5.2.2. L’état des chaussées du bloc communal est plus hétérogéene.

L’état des chaussées du bloc communal est plus hétérogéne et, en général, plus médiocre que
le réseau départemental

Les trois métropoles de Nice, Lille et Montpellier ou s’est rendue la mission, distinguent
chacune nettement deux parties de leurs réseaux.

A Nice, les 1 000 km correspondant a la partie la plus structurante du réseau métropolitain
sont en bon état, ainsi que la moitié des 1 500 autres kilometres du réseau. L’autre moitié est
considérée dans un état moyen (375 km) ou mauvais (400 km).

A Lille, ce sont les 800 km transférées du département début 2017 (sur un total de la
métropole de 3 500 km) qui sont considérés comme problématiques.

48 La hausse des dépenses de voirie de 2006 a 2010 correspond cependant aussi a priori a des dépenses permises
par les soultes versées par I'Etat lors du transfert de ces RNIL.

49 FNTR (Fédération nationale des transports routiers), FFMC (Fédération francaise des motards en colére), « 40
millions d’automobilistes », Fédération francaise des usagers de la bicyclette.
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Si dans ces deux cas de Lille et de Nice seule une partie minoritaire du réseau est en état
médiocre (35 % de celui de Nice et le quart environ de celui de Lille), une différence
importante est a souligner: dans le cas de Nice, cette situation concerne des voiries
secondaires, a priori soumises a de faibles sollicitations, alors qu’a Lille il s’agit des voiries
transférées par le département, qui participent a priori du réseau structurant
d’agglomération.

A Montpellier, il a été fait état d’'une trés forte disparité entre les voiries de la ville centre, en
état satisfaisant, et des autres communes de la métropole dont le réseau serait en mauvais
iy .50
etat™.

Enfin, la mission a pergu quelques signes suggérant une dégradation de la voirie de
communes de I'est de la métropole de Paris. Ces signaux regus restent cependant partiels et
mériteraient d’étre confrontés a divers facteurs d’interprétation, comme l'intensité du
renouvellement urbain et de la construction sur les secteurs concernés, ou encore le possible
attentisme du bloc communal au sein de la métropole de Paris dans l'attente du choix
d’attribution de la compétence « voirie » en son sein”*

Dans le cas des agglomérations de taille moyenne rencontrées par la mission, les situations
sont contrastées et complexes a analyser. La proportion trés variable de la voirie « d'intérét
communautaire », la maturité inégale du fonctionnement des intercommunalités, les
contraintes financieres diverses des collectivités, figurent parmi les clés de lecture qu'’il serait
nécessaire d’'utiliser pour esquisser une interprétation des tendances tres diverses observées.
Si la mission a, d’un point de vue quantitatif, rencontré a peu pres autant de cas de situations
correctes que dégradées en agglomération, I’échantillon est beaucoup trop faible pour en
tirer des conclusions.

Dans les communes et intercommunalités de taille intermédiaire ou petite, malgré la grande
hétérogénéité des voiries, la mission n’a pas relevé de situation. Les sollicitations du réseau y
sont en général moins fortes que sur les réseaux départementaux ou les réseaux magistraux
urbains, et les dimensions plus réduites des territoires et des communautés humaines
permettent en général de bien appréhender ces sollicitations (par exemple les circulations
d’engins agricoles sur les routes communales en milieu rural).

50 Au sein de la métropole de Montpellier, le pacte de confiance avec les maires a laissé a ceux-ci le pouvoir de
décision sur la voirie (sur laquelle ils agissent donc au nom de la métropole qui détient la compétence).

51 A la création de I'EPT, la compétence voirie est exercée sur le périmetre des anciens EPCI et dans les mémes
conditions, jusqu’a ce que le Conseil de territoire décide éventuellement, dans un délai maximum de deux ans, soit
au 31 décembre 2017, d’étendre le champ d’exercice de cette compétence sur la totalité du périmétre de 'EPT, ou,
au contraire, de le restituer en tout ou partie aux communes. A défaut de délibération, I'exercice de la compétence
sera étendu a I'ensemble du périmetre de I'EPT.

Lorsque I'EPT est compétent en matiére de voirie, leurs présidents recoivent des maires leurs pouvoirs de police
de la circulation et du stationnement, et leurs prérogatives en matiére d'autorisation de stationnement de taxis.
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Encadré 6 : Un éclairage partiel, mais intéressant - Des résultats communiqués a la
mission par IMMERGIS

Certains professionnels de l'analyse de l'état des chaussées ont communiqué a la mission des
indicateurs agrégés sur des réseaux qu'ils ont auscultés.

L’échantillon transmis a la mission par la société IMMERGIS se base sur 39 projets de diagnostic de
chaussées analysés en 2016 correspondant a 5000 km de voies (soit 0,50 % du réseau des collectivités
territoriales).

Il s’agit de voies du bloc communal comprenant aussi bien des métropoles, des communautés
d’agglomérations que des communes. La répartition géographique porte sur huit régions : Auvergne
Rhone Alpes, Hauts-de-France, Grand Est, Ile-de-France, Normandie, Nouvelle Aquitaine et Provence-
Alpes-Cote-d’Azur.

Graphique 8 : Etat des routes auscultées par Immergis en 2016

17%

42%

35%

1-Bon 2-Moyen 3-Mauvais m4-Tres Mauvais
Source : Immergis.

Quatre classes de niveau sont retenues : Bon, moyen, mauvais et tres mauvais

Les deux premiéres classes représentent 67 % du linéaire contre 23 % de mauvais voire tres
mauvais>2.

Source : Mission.

*2 'IQRN du réseau routier national montre qu’il y a environ 15% de RN ayant un mauvais état de surface. C’est
donc moins que pour cet échantillon, mais les RN ou autoroutes non concédées forment le premier niveau de
voirie et on aurait pu s’attendre a une différence plus importante.
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5.2.3. L’état d’'un grand nombre d’ouvrages d’art est préoccupant, au moins a moyen
terme, notamment pour ceux construits dans le troisieme quart du XXeme
siecle

L’état lacunaire des connaissances relatives a I'état des ouvrages d’art déja mentionné
s'accompagne de réelles inquiétudes sur 1'état de nombre de ces ouvrages, plus
particulierement les ponts en béton armé ou précontraint construits dans seconde moitié du
XXeéme siecle, ou encore métalliques.

Dans quelques départements, il a été indiqué a la mission que I'état d'un nombre important
d’'ouvrages était considéré comme médiocres3. Seul un nombre tres limité d’incidents
inopinés et potentiellement graves, n’ayant toutefois pas emporté de conséquences autres
qu’aux ouvrages, lui ont également été signalés.

A défaut d’'un entretien préventif réalisé en temps utile, des régénérations lourdes des
ouvrages, d'un cofit trés élevé, doivent fatalement étre programmeées par anticipation sur
I’échéance a laquelle conduirait un entretien préventif adapté. Plus élevés encore sont en
général les colits de réparations curatives en cas de début de ruine d’'un ouvrage.

Cet état préoccupant de certains ouvrages d’art, et singulierement de certaines catégories de
ponts, trouve certainement en partie son explication dans « l'invisibilité » des pathologies,
notamment pour l'usager ou le riverain, qui sont a contrario immédiatement sensibles au
mauvais état d'un revétement routier. Mais, il s’explique aussi par la contrainte budgétaire et
d’'usage qu’entraine la réparation lourde d'un ouvrage: sa régénération va (souvent)
impliquer sa fermeture sur une période assez longue, avec en général des allongements
conséquents de parcours pour l'usager.

Dans ce contexte, un des objectifs de I'appel a projets « Routes et rues » porté par la direction
des infrastructures (DIT) avec l'appui du CEREMA® vise 4 déterminer des méthodes de
diagnostic et des solutions innovantes pour prolonger la durée de vie des ouvrages d’art - en
particulier les ponts en béton armé et précontraint-. L’amélioration des méthodes de
diagnostic non destructif a grand rendement et d’entretien préventif apparait aujourd’hui
comme une priorité, qui devrait permettre de retarder les échéances auxquelles des
opérations lourdes de régénération, voire de reconstruction compléte, seront a envisager.
Cependant a ce jour seul un nombre trés réduit de propositions, intéressantes mais de portée
limitée, ont été présentées dans ce cadre.

Compte tenu des colits de tels travaux de régénération lourde ou de reconstruction, leur
soutenabilité financiére -méme décalée de plusieurs années ou dizaines d’années- reste
d’ailleurs incertaine

Aussi n’est-il pas a exclure que I'allongement de la durée de vie des ouvrages pour lesquels un
risque serait avéré nécessite un certain nombre de mesures d’exploitation - en premier lieu
de réduction de tonnage -, d’autant plus efficaces qu’elles seront prises rapidement.

A cet égard, il serait utile de mettre en place une mission conjointe ONR-CEREMA de suivi et
d’information des collectivités territoriales sur les méthodes de diagnostic non destructif a
grand rendement, d’entretien préventif et d’exploitation susceptibles de prolonger la durée
de vie des ponts construits dans la seconde moitié du XXeme siecle.

53 Dans un département du centre de la France visité par la mission, 30 % des ouvrages, soit 400, lui ont été
signalés étre en mauvais état. Le rythme actuel de réhabilitations lourdes - tenant aux aspects financiers mais
aussi au déficit d’entreprises compétentes dans le département- est actuellement compris entre 2 et 3.

54 Appel a projets d’innovation « Routes et rues » (éditions 2015, 2016 et 2017 :
http://www.infra-transports-materiaux.cerema.fr/a
a6067.html

el-a-projet-d-innovation-routes-et-rues-edition-
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Apres les ponts, les murs de soutenement constituent la catégorie d’ouvrages d’art la plus
fréquemment mentionnée par les collectivités comme éléments importants de leur
patrimoine, en général moins problématiques (sauf éventuellement dans certains secteurs de
montagne).

Les tunnels constituent la derniere catégorie d’ouvrages, en nombre cependant beaucoup
plus réduit. Ayant nécessité - ou le devant prochainement -, du moins pour les plus
importants d’entre eux, les « mises aux normes>" » résultant de la loi n° 2002-3 du 3 janvier
2002 relative a la sécurité des infrastructures et systémes de transport, ils ne devraient plus
constituer un sujet de préoccupation patrimoniale majeur de court et moyen termes.

5.2.4. L’état des équipements ne constitue pas, sauf exception, une préoccupation
mise en avant par les collectivités

La question des équipements est, spontanément, peu évoquée par les collectivités, eu égard
sans doute au caractére relativement limité des dépenses correspondantes.

Dans les départements urbains, les feux tricolores et I'optimisation de leur coordination sont
cependant cités comme des enjeux importants mobilisant des moyens non négligeablesss,
sans toutefois avoir été présentés a la mission comme problématiques. Il en est de méme des
dispositifs d'information et de gestion des trafics®’.

Les colits annexes cumulés (marquage au sol, dos d’anes, signalisation, gestion des feux et
dispositifs de gestion des trafics, mobilier urbain) peuvent représenter, dans les trés grandes
agglomérations, des montants importants des colits de réfection d'une voirie (plusieurs
dizaines de millions d’euros).

5.3. Les politiques de maintenance*

5.3.1. La politique de maintenance s’appuie pour la plupart des réseaux
départementaux sur une hiérarchisation précise des besoins des différentes
voiries. Les pratiques sont plus diverses et encore évolutives dans le bloc
communal.

La grande majorité des départements ont hiérarchisé leurs réseaux. Les voiries sont réparties
en différentes classes (de 3 a 6 selon les départements rencontrés par la mission), a chacune
desquelles sont associées des régles d’inspection et de maintenance des chaussées.

55 Cette expression (« mise aux normes ») est utilisée par facilité mais il n’existe pas a proprement parler de
«normes » imposables aux tunnels des collectivités (sauf s’ils se situent sur le réseau transeuropéen RTE-T. Pour
les tunnels existants, lorsque des travaux de modernisation sont nécessaires - en général a la suite d'un diagnostic
de sécurité demandé par la collectivité ou le préfet - leur programme est alors soumis a la CNESOR (Commission
Nationale d’Evaluation des Ouvrages Routiers), laquelle rend un avis (qui ne lie pas, formellement, le maitre
d’ouvrage et le préfet, mais est en pratique délicat a contourner). La CNESOR s’assure principalement de ce que le
programme de modernisation envisagé prévoit des mesures permettant d’assurer un niveau de sécurité
« globalement au moins équivalent » a celui qui aurait résulté de I'application du référentiel technique existant
applicable aux tunnels de I'Etat (IT 2000).

56 Ainsi le département du Val-de-Marne gere les 600 carrefours a feux des principaux carrefours du territoire
départemental (« Parcival »), dont le coflit de fonctionnement d'un million d’euros par an (hors charges de
personnel) est une part non négligeable des 4 M€ du budget global de fonctionnement routier.

57 Comme le PC OSIRIS commun a la direction interrégionale des routes centre-est (DIR CE) de I'Etat et au
département de la Savoie.

** Le terme « maintenance » désigne 'ensemble des opérations concourant au maintien de I'état du réseau routier, regroupant
I'investissement (« gros entretien » et requalification) et |'entretien (préventif, courant et curatif Iéger comme le bouchage de nids de
poule.
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La principale variable prise en compte dans I'établissement de cette hiérarchisation est la
sollicitation des voiries, c’est-a-dire a titre principal le trafic des poids lourds. Ce travail de
hiérarchisation a cependant tendance a se sophistiquer, faisant de plus en plus appel a des
logiques d'usage et de fonctionnalité des différentes voies (liaisons domicile-travail, dessertes
de zones d’activité et d’équipements, supports de TCSP en milieu urbain, ...).

Certains départements rencontrés par la mission ont toutefois encore des approches plus
limitées, prenant par exemple en compte comme variable principale la largeur de la voirie
(qui, en premiére approche, refléte sans doute assez bien la classe de sollicitation de cette
voirie).

Un département rural visité par la mission, sous forte pression financiere, a indiqué ne plus
inscrire la maintenance de ses voiries dans un véritable schéma cohérent mais se limiter a la
gestion des urgences et a assurer au mieux I'étanchéité des voiries.

Les programmes de maintenance sont ensuite définis, catégorie par catégorie, sur la base de
cette hiérarchisation recoupée avec d’autres critéres comme I'état observé de la voirie, voire
simplement I'dge des revétements. Ces programmations sont souvent triennales, une révision
annuelle permettant en général d'intégrer des évolutions constatées de I'état des réseaux.

Dans le bloc communal, les pratiques sont beaucoup plus diverses.

Dans les plus petites communes, les signalements effectués par les habitants ou entreprises et
relayées par les élus peuvent avoir une importance prépondérante dans I'organisation de la
maintenance.

En agglomération la politique de maintenance de la voirie stricto sensu est parfois difficile a
évaluer en tant que telle, car participant de politiques plus globales concernant
I'aménagement urbain, le développement des transports et des « modes actifs » (marche,
vélo), ou la réhabilitation d’autres réseaux urbains.

Ce sont donc les priorités de ces politiques globales qui définissent, au moins pour une part,
les interventions sur la voirie, leur hiérarchisation et leur calendrier.

De ce fait, I'effort financier en faveur de la voirie peut parfois, notamment dans les
agglomérations importantes, étre plus grand que ce que la simple nomenclature comptable
laisse apparaitre - certaines dépenses de réfection de voirie étant imputées aux opérations
plus globales dont elles participentsg-.

5.3.2. L’optimisation du choix des structures et des revétements des chaussées
constitue un enjeu financier important

La mission a pu observer que la question du choix des types de revétement (enrobés a chaud
ou a froid, enduits superficiels bicouches ou monocouches), de leur épaisseur et de leur durée
de vie constituait un des enjeux des politiques d’entretien®.

59 Ainsi, dans le Val-de-Marne, I'investissement patrimonial routier annuel du département est de 22,5 M€. Les
investissements de création de TCSP ou de tramways ou au développement des modes actifs (33 M€/an) et de
requalification de l'espace public (21 M€) sont cependant aussi I'occasion d'une requalification des voiries
supports. Méme si le département n’a que partiellement la main pour déclencher ces investissements de transport
ou urbains, et qu'une partie des voies concernées n’auraient peut-étre pas nécessité une réhabilitation immédiate,
il n’en reste pas moins qu'une part, sans doute significative, de la cinquantaine de M€ correspondant a ces autres
types d’investissement participe de I'investissement de maintenance de la voirie départementale.

60 La réfection des couches de roulement superficielles releve de I'entretien, sauf lorsqu’elle vise a améliorer la
résistance mécanique de la chaussée par augmentation de I'épaisseur ou par le changement de la qualité des
diverses couches (cf. réponse du 30/7/2013 a la question de n°® 25271 de Mme Marie-Jo Zimmermann, députée de la
Moselle). Par simplification cette distinction n’est pas faite ici.
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Le recours a des enduits superficiels (bicouches, a fortiori monocouches), moins chers®, est
d’'une facon générale une des premieres mesures envisagées pour réduire les cofits
d’entretien des chaussées, la durée de vie réputée plus longue® des enrobés ne justifiant pas
I’écart de coflit. La substitution d’enduits plus ou moins légers a des enrobés est d’ailleurs -
avec l'allongement de la durée de service des revétements- un des premiers choix des
collectivités confrontées a des contraintes financiéres. Ainsi, le département du Nord a
recours depuis quelques années a des enduits monocouches gravillonnés, y compris dans des
secteurs habités. La tendance au développement de la part des enduits bicouches semble
aujourd’hui assez générale dans les départements, les enrobés étant réservés aux voiries de
premiére catégorie® ou au milieu urbain (pour des raisons de confort des riverains -
acoustique, absence de risques de projections de gravillons*-). Un grand nombre de
départements ont engagé des réflexions approfondies pour apprécier les avantages et
inconvénients des différents revétements, aux plans financiers, économiques et de
'acceptabilité sociale.

La mission a pris note de ce que les récents appels a projets « routes et rues » organisés par la
direction des infrastructures de transport (DIT) - rattachée a la direction générale des
infrastructures, des transports et de la mer du ministére de la Transition écologique et solidaire-
ou encore le projet Durée de Vie des Chaussées (DVDC) de l'Institut pour la recherche
appliquée et I'expérimentation en génie civil (IREX)®, visaient a apporter des réponses aux
questions relatives a 'optimisation de la durée de vie des chaussées et des revétements et a
leur économie de leur maintenance.

61 Dans un rapport de 1 a 3 environ, entre un bicouche et un enrobé de 6 cm - conjoncturellement, les évolutions
du prix du pétrole peuvent avoir une incidence notable sur cet écart ; structurellement, les épaisseurs et qualités
peuvent le faire varier tres significativement aussi-.

62 Dans un rapport a priori moindre que de 1 a 2, variant selon la qualité et des épaisseurs des revétements, mais
aussi des structures de la chaussée et du climat. Un enrobé épais, au-dela de 10 cm, peut de plus jouer un réle
additionnel de renforcement de la structure de chaussée. Des enrobés acoustiques peuvent cependant s’avérer
fragiles a certaines sollicitations (notamment sur des voiries urbaines connaissant des périodes de congestion et
soumises de ce fait a des séquences d’arrét/démarrage ou de manceuvres de poids lourds).

Il existe au demeurant un tres grand nombre de nuances (en fonction de la qualité des couches de structures, des
conditions climatiques, du relief, ...) qui justifieraient des modulations multiples que seule une analyse beaucoup
plus précise - qui ne rentrait pas dans le champ de la mission - permettrait d’apporter.

63 Tel est désormais le cas, par exemple, dans les Alpes-Maritimes. En Savoie, le département privilégie également
les revétements bicouches pour 80% de sa voirie.

64 Qutre la question du confort acoustique moindre des enduits superficiels, les projections de gravillons peuvent
présenter certains dangers (pour une vitesse de 100 km/h, on estime la zone de danger potentielle a 2,5 m de part
et d’autre du véhicule - susceptible de blesser des piétons ou d’endommager des fenétres de batiment- et de 25 m.
a l'arriére de celui-ci - susceptibles de détruire des pare-brise de véhicules suiveurs) -cf. notamment H. Le Guen,
Etude de projection de gravillons par les véhicules automobiles -.

65 Association a but non lucratif fondée en 1989 conjointement par les ministeres de la Recherche, de
I'Equipement et la FNTP (Fédération Nationale des Entrepreneurs de Travaux Publics).

Le projet « Durée de vie des chaussées » (DVDC), dont les résultats sont annoncés a I'horizon 2020, est décliné en
trois thémes de recherche.

Le premier concerne les mécanismes de dégradation des chaussées. Il s’agit, via des retours d’expérience,
d’étudier les phénomeénes a I'ceuvre au niveau du sol support, de 'assainissement et des interfaces, tout en
analysant la fatigue et le vieillissement des matériaux ainsi que les dégradations hivernales.

Le second théme porte sur la caractérisation de I'état du réseau. En plus de chercher a mieux connaitre les besoins
des maitres d’ouvrage en matiere d’auscultation et de suivi, ce travail consistera a améliorer les méthodes de
mesure existantes et a rechercher des solutions alternatives, adaptées au réseau secondaire, tout en définissant
des indices structurels standards, destinés aux gestionnaires.

Le troisiéme et dernier théme de recherche est consacré a I'évaluation de la durée de vie résiduelle des chaussées.
L’objectif est de mettre au point des modéles de dégradations des structures routieres et des couches de surface,
capables de prendre en compte les opérations d’entretien.

-47 -



Annexe |

5.3.3. Les choix de maintenance restent relativement empiriques et, a la différence de
la construction de nouvelles infrastructures, ne font pas (ou trés peu) I'objet de
travaux socio-économiques

Méme si cette situation n’est pas spécifique a la dépense de voirie des collectivités, 'ampleur
. . o . s 66 o .

des dépenses de maintenance de la voirie supportées par ces collectivités™ justifierait une

approche de celle-ci plus étayée par des considérations socio-économiques.

Tres concretement, il s’agirait, par exemple :

. de pouvoir mettre en balance les impacts socio-économiques de la limitation de charge
d’un pont, voire de sa fermeture, et le colit de sa réparation ;

. de disposer des mémes éléments pour arbitrer entre les impacts socio-économiques de
la limitation de vitesse sur une voirie, et les conséquences financieres d'un report de sa
réfection ou du choix d’'un revétement moins onéreux (par exemple enduit superficiel
gravillonné imposant, notamment en présence d’habitations, une réduction des vitesses)

. d’optimiser les choix entre différentes options de maintenance (entretiens courant,
préventif ou curatif 1éger ; régénération) et I'échéancier de leur mise en ceuvre.

Certaines approches actuelles mettant trop exclusivement en avant la « valeur de remise a
neuf »*’ des routes, considérées comme leur « valeur patrimoniale » peuvent contribuer a
obscurcir certains termes de ce débat économique. Un actif dont l'utilisation et l'intérét se
réduisent peut aussi avoir vocation a étre déprécié. Le besoin de maintenance mériterait sans
doute de mieux étre mis en regard d’une notion de valeur d'usage, qui permettrait de mieux
faire apparaitre, par exemple, la justification de choix « malthusiens » (réduction progressive
des charges et des vitesses autorisées, par exemple, sur des ouvrages d’art anciens ou des
surfaces de roulement en état dégradé dont l'intérét socio-économique décrofit).

Comme en matiére de décision pour la réalisation d'une nouvelle infrastructure, une

telle approche socio-économique ne pourra jamais prétendre étre 'unique déterminant des
décisions, mais pourrait utilement contribuer a objectiver un certain nombre de choix de
priorités.
Proposition n° 4: Confier a 'IDRRIM en partenariat avec le CEREMA l'animation du
développement d’approches socio-économiques de la maintenance routiére, en vue
d’aider notamment au choix des priorités des types d’intervention et de revétements
ainsi qu’aux décisions corrélatives de gestion des trafics (limitations de vitesses et des
charges sur certains ouvrages et chaussées).

Pour ce faire, il convient de s’assurer que ces deux organismes ont effectivement les moyens
nécessaires, ce qui ne va pas dans le sens de la contrainte budgétaire pesant sur le CEREMA.

66 De 'ordre de 9 G€/an selon la lettre de mission du 10 mars 2017 (cf. en annexe n° II).

67 Qui sert notamment a la construction des indices de qualité des routes nationales (IQRN) et de certaines voiries
départementales (IQRD), et implicitement utilisée aussi dans la conception de la « dette grise ».
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Analyse financiere des dépenses de voirie
des collectivités territoriales






SYNTHESE

Entre 2010 et 2015, les collectivités territoriales ont dépensé en moyenne 15 Md€ par an sur
leurs dépenses de voirie. Ces dépenses sont assurées en quasi-totalité par le bloc communal
(2 hauteur de 67 %) et les départements (a hauteur de 32 %).

Ces dépenses ont augmenté de 11 % de 2010 a 2013. Cette hausse a prolongé une période de
croissance des dépenses de voirie des collectivités territoriales depuis 2006, date du transfert
de 18 000 km de routes nationales aux départements.

De 2013 a 2015, les dépenses consacrées par les collectivités territoriales a la voirie ont
baissé de 19 %, pour atteindre 13,29 Md<€. Si les données comptables pour 2016 n’étaient pas
encore parues a la date de la mission, plusieurs indicateurs convergent pour faire état
d’'un rebond des dépenses de voirie par rapport a I’étiage de 2015.

La diminution des dépenses est plus ancienne pour les départements : consécutivement
a une forte augmentation de leurs dépenses de 2006 a 2010 (+16 %), l'effort financier des
départements pour la voirie a diminué de 18 % de 2010 a 2015.

La réduction des dépenses de voirie du bloc communal, initiée a compter de 2013, est
plus récente mais plus brusque (-22 % de 2013 3 2015).

L’évolution des dépenses de voirie est la résultante d’'une conjonction de facteurs, aucun ne
pouvant étre considéré comme prédominant.

Pour les départements, la hausse des dépenses de voirie de 2006 a 2010 apparait
principalement causée par le transfert d’'une partie du réseau routier national. Celui-ci
a occasionné des dépenses de fonctionnement supplémentaires pour assurer I'exploitation et
I'entretien courant de ce nouveau réseau, mais aussi des investissements conséquents pour
rénover ce réseau routier.

La baisse des dépenses des départements a compter de 2010 peut donc étre analysée
comme I'aboutissement de ce cycle de remise a niveau. Plusieurs autres facteurs peuvent
toutefois avoir accentué cette tendance :

. la contrainte financiére. En effet, les départements dont la situation financiére est la
plus dégradée sont aussi ceux dont les dépenses d’investissement en voirie sont les
moins élevées en moyenne ;

. a compter de 2013, la chute du prix du pétrole. Celle-ci a été répercutée sur les
indices des prix des travaux publics, qui ont diminué de 7 a 9 % entre 2013 et 2015.

Pour le bloc communal, la chute des prix des travaux publics est également un facteur
explicatif de la réduction des dépenses de voirie entre 2013 et 2015 : elle explique plus
de 25 % de cette baisse.

L’autre facteur majeur ayant concouru a la réduction des dépenses du boc communal est le
cycle électoral. En effet, de 2010 a 2013, années précédant les élections municipales, les
dépenses de voirie, en particulier les dépenses d’investissement, ont crii régulierement. En
2014 et 2015, les dépenses de voirie ont diminué, ce qui correspond a la tendance
généralement constatée pour 'investissement dans le cycle électoral.

Enfin, le ralentissement de la construction de nouvelles routes communales, qui peut
étre lié au ralentissement général de la construction de logements, a mécaniquement réduit
I'investissement en voirie du bloc communal entre 2013 et 2015.



Les dépenses de voirie des collectivités territoriales sont divisées en dépenses de
fonctionnement (dépenses d’entretien courant et d’exploitation) et en dépenses
d’investissement (dépenses de grosses réparations, d’'aménagement et de travaux neufs).

Les dépenses de voirie sont en majeure partie constituées de dépenses d’investissement
(75% des dépenses de voirie), qui comprennent les dépenses de travaux neufs et
d’aménagement ainsi que les grosses réparations. Ce sont ces dépenses qui ont le plus connu
d’a-coups, a la hausse comme a la baisse, au cours des derniéres années. Il est difficile de
déterminer si ces variations sont causées principalement par I'évolution des travaux neufs ou
celle des grosses réparations. Toutefois, plusieurs sources convergentes indiquent que la
réduction des dépenses d’investissement a porté en grande partie sur le
développement de la voirie, tandis que les dépenses de grosses réparations ont été
davantage préservées.

Les dépenses de fonctionnement représentent plus d'un quart des dépenses de voirie des
collectivités territoriales. Elles sont restées relativement stables au cours des dernieres
années. Prises dans leur globalité, les collectivités territoriales ont donc maintenu leur
effort budgétaire pour conserver la voirie dans de bonnes conditions d’utilisation.

Par-dela ces chiffres globaux, il est nécessaire de souligner I’hétérogénéité des niveaux
et des évolutions des dépenses de voirie d’'une collectivité a 'autre. Si certaines de ces
différences peuvent étre expliquées par des facteurs objectifs connus (relief, population,
kilométrage de voirie), d’autres ne peuvent étre expliquées que par des divergences entre les
politiques de voirie de chaque collectivité territoriale, voire par des problématiques de
fiabilité de I'information comptable.

La mission recommande d’améliorer cette fiabilité comptable, dans un triple objectif : fournir
aux collectivités territoriales une meilleure information sur leur voirie et les dépenses qui y
sont allouées; encourager leurs investissements en voirie; et favoriser les démarches de
parangonnage.

Pour ce faire, la mission émet les propositions suivantes :

. élargir par étapes le champ de 'amortissement obligatoire aux réseaux et installations
de voirie pour les communes et groupements de communes de plus de
10 000 habitants, les EPCI et les départements ;

. si cela favorise 'acceptabilité de la réforme susmentionnée de I'amortissement, élargir
le champ des dépenses d'investissement en voirie. Notamment, des dépenses
actuellement considérées comme des dépenses de fonctionnement, mais qui
permettent d’accroitre la durée de vie de la chaussée, pourraient basculer en
investissement;

. inclure la nomenclature fonctionnelle dans le champ de l'expérimentation sur la
certification des comptes des collectivités territoriales ;

. faire évoluer les nomenclatures fonctionnelles relatives a la voirie des instructions M52
(départements) et M57 (métropoles et collectivités territoriales uniques), afin que les
dépenses relevant des travaux neufs ou d’aménagement puissent étre distinguées des
dépenses de grosses réparations.
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Annexe II

Introduction

La présente annexe a pour objet de répondre aux points soulevés par la lettre de mission du
10 mars 2017 :

. production d’éléments d’analyse et de comparaison permettant de déterminer le
niveau optimal de dépense, notamment afin de déterminer les facteurs clés de la baisse
des dépenses de voirie constatée au cours des derniéres années ;

. analyse des disparités observables en matiere de cofts au kilometre ;
. documentation d’une trajectoire d’évolution des dépenses totales de voirie jusqu’'en
2022.

Pour répondre a ces trois objectifs, I'analyse financiere des dépenses de voirie des
collectivités territoriales a été organisée comme suit :

. description comptable des dépenses de voirie et des reégles qui leur sont
applicables. A 'occasion de cette description, la mission recommande plusieurs
évolutions susceptibles de permettre un meilleur suivi du patrimoine que représente la
voirie et des dépenses qui lui sont affectées (I) ;

. présentation de I'évolution des dépenses de voirie des collectivités territoriales
sur la période 2010-2015 (1I) ;

. étude comparative des dépenses de voirie entre collectivités territoriales
similaires (III) ;

. analyse des corrélations entre les dépenses de voirie et plusieurs facteurs
pouvant potentiellement les affecter. Cette étude portera tant sur I'évolution globale
des dépenses de voirie (analyse des effets du cycle électoral, de la création de nouvelles
intercommunalités, ou de I'évolution de prix des travaux publics) que sur les
différences de niveaux de dépenses d’une collectivité territoriale a l'autre (santé
financiere, évolution de I'intercommunalité, subventions attribuées pour les travaux de
voirie).

Conformément a la lettre de mission, cette analyse financiere ne porte que sur les
collectivités territoriales de France métropolitaine. Les données employées et la
méthodologie sont précisées a 'encadré 1.

Encadré 1: Données employées et méthodologie

Afin de mener ces travaux, la mission s’est appuyée a titre principal sur les comptes individuels de
chaque collectivité territoriale tenus par la direction générale des finances publiques (DGFiP). Ses
analyses ont porté sur les comptes 2010 a 2015 des régions, départements, établissements publics de
coopération intercommunale (EPCI), syndicats de communes et communes.

La méthode précise de prise en compte de ces données est décrite au cours de la partie 1 de la présente
annexe.

Il convient de noter que le périmetre des comptes retenus varie d'une partie a l'autre du rapport, afin
d’éviter les doubles comptes. Ainsi, la partie 2.1, qui porte sur les dépenses de voirie de 'ensemble des
collectivités territoriales, ne prend pas en compte les subventions croisées entre niveaux de
collectivités territoriales. A I'inverse, les parties 2.2 et suivantes prennent en compte ces subventions
croisées, afin de rendre compte de la totalité des dépenses de chaque strate de collectivités
territoriales, ainsi que de 'ampleur de ces financements croisés.

En complément de ces données individuelles, la mission a également employé les données agrégées
publiées par le SOeS du Commissariat général au développement durable. Ces données sont
disponibles sur une période plus longue que celles exploitées par la mission, et ont donc été employées
pour diposer d'un recul historique sur I'évolution des dépenses de voirie. Toutefois, ces données du
SOeS ne distinguent pas les niveaux de dépenses par collectivité territoriale, ni la typologie des
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dépenses de voirie considérées. En outre, elles emploient une méthodologie différente de la mission?.

Afin de disposer de tendances d’évolution pour 2016, pour lesquels les comptes n’étaient pas encore
clos a la date de rendu du rapport, la mission a employé :

= le questionnaire adressé par l'observatoire national de la route (ONR) aux départements. Ce
questionnaire ne permet que d’indiquer des tendances, puisqu’il se fonde sur un panel de
32 réponses exploitables ;

= les travaux du groupement d'intérét économique (GIE) du réseau des cellules économiques
régionales de la construction (CERC).

Afin de distinguer dépenses de grosses réparations et dépenses de développement, ce que ne permet
pas la comptabilité des collectivités territoriales, la mission s’est fondée sur les réponses au
questionnaire de I'ONR, ainsi que sur ses constats a l'occasion de ses déplacements dans dix
départements?.

Les données sur le kilométrage de voirie sont issues de la direction générale des collectivités locales
(DGCL), qui les agrege sur la base des informations transmises par les collectivités territoriales.

Source : Mission.

1 Les analyses de la mission et celles du SOeS sont toutes deux fondées sur les comptes des collectivités
territoriales. Toutefois, les données du SOeS sont retraitées pour passer en comptabilité nationale, et ne prennent
en compte que les dépenses de voirie identifiées en comptabilité fonctionnelle (hormis pour les petites
communes).

2 Allier, Alpes-Maritimes, Charente-Maritime, Hérault, Landes, Nord, Haut-Rhin, Savoie, Yonne, Val de Marne.
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1. La comptabilisation des dépenses de voirie peut étre améliorée pour
étre davantage représentative de la réalité physique du réseau

1.1. La valeur financiere de la voirie inscrite au bilan des collectivités
territoriales est peu représentative de sa valeur réelle, des lors que son
amortissement n’est pas obligatoire

1.1.1. La voirie est une immobilisation, comptabilisée a Tl'actif du bilan des
collectivités territoriales

Comptablement, la voirie est une immobilisation, c’est-a-dire un élément d’actif destiné a
servir de facon durable (supérieure a un an) a l'activité de la collectivité. Les dépenses
d’'investissement des collectivités qui se traduisent par un accroissement de leur patrimoine
sont imputées sur différents comptes d’'immobilisations, tenus par les comptables publics

dans I'outil Helios et centralisés par la direction générale des finances publiques (DGFiP).

Les comptes relatifs a la voirie différent selon les types de collectivités territoriales et les
instructions budgétaires et comptables qui leur sont applicables (instruction M14 pour les
communes, les intercommunalités et leurs établissements publics, instruction M57 pour
certaines métropoles, instruction M52 pour les départements et certains syndicats,
instruction M71 pour les régions)3. Ces comptes sont détaillés au tableau 1.

La mission n’a analysé dans cette partie que la voirie gérée par les collectivités, ainsi que les
travaux en cours de réalisation. Seules les comptes d’immobilisations corporelles des
collectivités (compte 21 et ses subdivisions) ainsi que ceux afférents aux biens recus en
affectation par une collectivité (compte22 et ses subdivisions) et les comptes
d'immobilisations en cours (compte 23 et ses subdivisions)* ont donc été pris en compte. Le
compte 24 qui enregistre les biens d’une collectivité mis a disposition ou affectés a un tiers
n’entre donc pas dans le champ de I'analyse.

Tableau 1 : Comptes d’actifs liés a la voirie des collectivités territoriales, par instruction

comptable applicable
. M14 (plus de
x)t4hgnl:?t;n:tg)e5 500 he(lrl:itants) M52 M57 M71
et M57
Immobilisations corporelles

Terrains de voirie® 2112 2112 N.D. 2112 N.D.
Réseaux de voirie? 2151 2151 2151 2151 2151
Installations de voirie8 2152 2152 2152 2152 2152
Matériel et outillage de 2157 215710 Une partie 2157311 Une

3 Les comptes des budgets annexes et des syndicats dont les nomenclatures comptables sont autres (notamment
les nomenclatures M4 (services publics industriels et commerciaux) et M22 (établissements et services publics
sociaux et médicaux sociaux) n’ont pas été pris en compte, car la voirie n’entre pas dans leurs objets.

4 Les investissements nouveaux sont comptabilisés au débit du compte 23 en contrepartie du crédit d’'un compte
de tiers (puis d'un compte financier). Une fois les travaux terminés, la mise en service du bien se traduit par un
virement du compte 23, qui est alors crédité, au compte 21, débité.

5 Le plan de comptes des communes de moins de 500 habitants est abrégé.
6 Les terrains de voirie sont les terrains sur lesquels est située la voirie.
7 Les réseaux de voirie sont constitués des routes elles-mémes et des ouvrages d’art.

8 Les installations de voirie comprennent notamment la signalisation verticale et les glissiéres de sécurité, ainsi
que le mobilier urbain.
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M14 (moins de

M14 (plus de

. 500 habitants) M52 M57 M71
500 habitants)> et M57
voirie? du compte partie du
2157 compte
21578
Immobilisations
corporelles recues au .
titre d’'une mise a Une partie du 21712 N.D. N.D.
. . . compte 2171
disposition!2 - terrains
de voirie
Immobilisations
corporelles recues au
titre d’'une mise a 21751 21751 21751 21751
disposition - réseaux de
voirie
Immobilisations
corporelles recues au .
titre une mise & Une partie du 21752 21752 21752| 21752
. o compte 2175
disposition -
installations de voirie
Immobilisations
. Une
corporelles recues au Une partie .
titre d’'une mise a 21757 | ducompte| 21757313 partie du
disposition - matériel et 21757 compte
. o 217578
outillage de voirie
Immobilisations recues en affectation!4
Réseaux de voirie N.D. N.D. 2251 2251 2251
Installations de voirie N.D. N.D. 2252 2252 2252
- . . Une partie .Une
Ma}tt.erlel et outillage de Une partie du 2257| du compte 9957315 partie du
voirie compte 220 2257 compte
22578
Immobilisations en cours
Réseaux de voirie 23151 23151
Installations de voirie 23152 23152 Une
Une partie du Une partie du Une partie . | partie du
Matériel et outillage de compte 231 compte 2315 des| Une partie compte
voirie comptes| ducompte 2315
23157 et 23157
231757

Source : Instructions M14, M52 et M71, mission.

10 21571 - Matériel roulant et 21578 - Autre matériel et outillage de voirie.

11215731 - Matériel roulant et 215738 - Autre matériel et outillage de voirie.

9 La matériel et 'outillage de voirie comprennent notamment les véhicules et machines (faucheuse, machine de
marquage au sol) employés pour les travaux de voirie ; ainsi que les outils (compresseur, marteau piqueur).

12 Les immobilisations recues au titre d’'une mise a disposition sont les immobilisations recues par les
établissements publics de coopération intercommunale au titre d’'une mise a disposition dans le cadre du transfert

de compétences.

13 2175731 - Matériel roulant et 2175738 - Autre matériel et outillage de voirie.

14 Les immobilisations recues en affectation sont les immobilisations ayant fait I'objet d'une décision d’affectation
de la part de I'affectant. Elles figurent a I'actif de 'affectataire.

15 225731 - Matériel roulant et 225738 - Autre matériel et outillage de voirie.
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Les disparités de normes comptables entre les différents niveaux de collectivités territoriales
ne permettent pas de disposer d’une vision d’ensemble du patrimoine que représentent la
voirie des collectivités territoriales et les actifs associés. Ainsi, la nature exacte des
immobilisations corporelles en cours n’est pas directement identifiable par la nomenclature
comptable, sauf partiellement pour les départements. De méme, alors que le matériel et les
outillages de voirie sont singularisés dans un compte dédié pour les communes et les
établissements publics de coopération intercommunale (EPCI), ce n’est pas le cas des
départements, pour lesquels le matériel et les outillages de voirie sont englobés dans le
compte 2157 « matériel et outillage technique ».

1.1.2. Les regles de valorisation sont hétérogenes selon les actifs considérés et les
collectivités territoriales concernées

Comme les autres immobilisations corporelles, les actifs liés a la voirie sont valorisés a la date
d’entrée des biens dans le patrimoine, soit a la valeur d’apport, soit au prix d’acquisition, soit
au coflt réel de production du bien. Cette valeur initiale peut étre réduite par le biais de
I'amortissement ou d’'une dépréciation. Elle ne peut étre réévaluée a la hausse.

1.1.2.1. A I'heure actuelle, 'amortissement ne s’impose qu’au matériel et a l'outillage de
voirie des collectivités territoriales, a I'exception des plus petites

Sur un plan comptable, I'amortissement est la constatation d’'un amoindrissement a caractere
irréversible de la valeur d’'un élément d’actif résultant de 'usage, du temps, du changement
de technique ou de toute autre cause. Les normes comptables définissent 'amortissement
comme la consommation des avantages économiques attendus des immobilisations en
fonction de leur utilisation.

Les dotations aux amortissements sont des opérations d'ordre, c’est-a-dire que, exécutées a
I'initiative de 'ordonnateur, elles ne donnent lieu a aucun décaissement ni encaissement mais
permettent de retracer une baisse de l'actif immobilisé de la collectivité sans avoir de
conséquences sur la trésorerie. Elles permettent de constater chaque année la dépréciation
irréversible d'une immobilisation en débitant le compte 68 « dotations aux amortissements »
par un crédit d'un méme montant du compte 28 « amortissement des immobilisations ». Cette
écriture entraine :

. au compte de résultat, I'inscription de la charge de dotation aux amortissements ;

. au bilan, la diminution de l'actif immobilisé, 'amortissement étant présenté en
déduction de la valeur d’origine du bien concerné de facon a faire apparaitre la valeur
nette comptable du bien.

Les dotations aux amortissements ne sont pas uniquement des écritures comptables et ont un
impact budgétaire (il s’agit d'une opération d’ordre budgétaire). En effet, sur un plan
budgétaire, la constatation de 'amortissement donne lieu a I'’émission d'un mandat de la
section de fonctionnement et simultanément d'un titre de recettes en section de
d’'investissement ; cette opération est justifiée par la décision de 'assemblée délibérante et
par le tableau d’amortissement correspondant.

La charge d’amortissement étant non décaissée mais financée, I'amortissement est une
composante de l'autofinancement des collectivités. Le procédé constitue une forme de
prélevement sur la section de fonctionnement destiné a financer la section d’investissement
et a assurer notamment le renouvellement des immobilisations.

L’amortissement permet ainsi de lisser la charge du renouvellement des biens soit en
évitant le recours a 'emprunt, soit en participant au remboursement des emprunts
ayant financé les immobilisations.
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En définitive, 'amortissement permet, d'une part, de faire apparaitre a 'actif du bilan une
valeur des immobilisations tenant compte de la réduction de leur valeur et, d’autre part,
d’étaler dans le temps la charge de leur remplacement. La charge d’amortissement peut
cependant étre neutralisée dans certaines conditions par une écriture d’ordre symétrique
(constatation d’un produit en contrepartie d’'un compte de bilan).

A T'heure actuelle, les régles d’amortissement applicables aux actifs liés a la voirie des
collectivités territoriales sont variables, en fonction de 'immobilisation considérée et du type
de collectivité territoriale :

. les terrains de voirie ne sont pas amortissables, de par leur nature ;

. I'amortissement des réseaux et installations de voirie est facultatif pour
I'ensemble des collectivités territoriales. Cela a notamment été justifié par le fait
que l'entretien des routes, inscrit en section de fonctionnement, participait au maintien
de la valeur de la route a un niveau constant¢ et remplissait donc, comptablement, la
fonction de I'amortissement. Les instructions comptables donnent toutefois des durées
indicatives d’amortissement pour les installations de voiriel? ;

. I'amortissement du matériel et outillage de voirie est obligatoire pour les communes et
les groupements de communes de plus de 3 500 habitants, leurs établissements
publics, les départements et les régions, mais pas pour les communes et groupements
de communes de moins de 3 500 habitants et leurs établissements publics.

Il ressort de ces regles que les dotations aux amortissements portant sur la voirie des
collectivités territoriales sont d'un montant réduit: en 2015, les dotations aux
amortissements des départements ont représenté un total de 1,86 M€, soit 0,001 % de
leur actif net de voirie au 31 décembre 2015.

Le caractere facultatif de I'amortissement de la plupart des actifs liés a la voirie des
collectivités territoriales limite la pertinence d’'une analyse de la valeur nette de ces actifs.
Dans la suite de I'analyse, la mission a donc opté pour une analyse de leur valeur brute.

1.1.2.2. La voirie des collectivités territoriales peut occasionnellement faire I'objet de
provisions pour dépréciation lorsque sa valeur est amoindrie

Les provisions pour dépréciation des immobilisations procédent de la constatation d'un
amoindrissement de la valeur d’un élément de I'actif immobilisé résultant de causes dont les
effets ne sont pas nécessairement irréversibles.

Elles résultent de I'évaluation comptable des moins-values qu’il est raisonnable d’envisager
sur les éléments d’actif.

Les provisions pour dépréciation sont portées en déduction de la valeur des actifs concernés
du bilan.

Les provisions pour dépréciation sont généralement afférentes a des immobilisations non
amortissables; elles peuvent néanmoins concerner également des dépréciations
exceptionnelles subies par des immobilisations amortissables lorsqu’en raison de leur
caractére non définitif, ces dépréciations ne peuvent étre raisonnablement inscrites a un
compte d’amortissement.

Les provisions pour dépréciation sont le seul type de provisions potentiellement applicables
a la voirie.

16 Source : Réponse du ministre délégué au budget et a la réforme budgétaire a la question écrite n° 05678 relative a
I'imputation sur le budget de fonctionnement des communes des dépenses d'entretien de la voirie communale, publiée
au Journal officiel du Sénat du 17 avril 2003.

1720330 ans.
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1.1.2.3. Le champ de I'amortissement devrait étre progressivement étendu, afin
d’améliorer la connaissance du patrimoine, la sincérité comptable, et le
financement des travaux de maintien en état du réseau routier

L’absence d’amortissement de la plupart des éléments constitutifs de la voirie génere des
difficultés de plusieurs ordres pour les collectivités territoriales :

. sur le plan de la connaissance de la voirie, elle empéche le gestionnaire public de
disposer d’'une information synthétique sur le niveau de dégradation de son
patrimoine routier. L’amortissement permet en effet de déprécier une immobilisation
a mesure qu’elle s’use au fil du temps, et donc de rendre compte de son état théorique ;

. sur le plan de la sincérité comptable, elle ne permet pas de disposer du cofit réel de
la voirie pour les collectivités territoriales. En I'absence d’amortissement, il est possible
de ne pas investir dans la rénovation de la chaussée, et de la laisser se dégrader sans
que cela ait de conséquences financieres, alors méme que I'absence de rénovation
génere une forme de dette pour les générations futures, qui devront remettre la route
en état;

. sur le plan de la cohérence comptable, dés lors que tant 'Etati® que le secteur
privé1? amortissent leur voirie, il n’apparait pas justifié que la voirie des collectivités
territoriales demeure seule hors du champ de I'amortissement ;

. sur le plan financier, I'amortissement contribue a une gestion financiere saine en
permettant de lisser la charge du renouvellement des routes soit en évitant le recours a
I'emprunt, soit en participant au remboursement des emprunts ayant financé les
immobilisations.

Le principal frein a I'élargissement du champ de I'amortissement a la voirie est le coiit
budgétaire que cela induirait pour les collectivités territoriales. En effet, les dotations aux
amortissements et aux provisions constituent des charges de fonctionnement qui doivent
étre financées au sens budgétaire.

Cet argument apparait toutefois peu pertinent: si l'amortissement accroit
effectivement les charges de fonctionnement lors de sa mise en place, il permet par la
suite de financer les opérations d’investissement nécessaires au maintien en état du
réseau de voirie. Il évite ainsi la constitution d’'une forme de dette a mesure que le réseau
routier se dégrade.

Il est proposé d’étendre le champ de I'amortissement obligatoire aux réseaux et
installations de voirie en trois étapes:

. définition des durées indicatives2® d’amortissement des composantes de la voirie. A
I'’heure actuelle, seules les installations de voirie disposent d'une telle durée indicative ;

18 Les routes nationales, autoroute et ouvrages d’art qui leur sont associés ne font pas I'objet d'un amortissement
stricto sensu, mais sont évalués a la date de cloture au colit de remplacement déprécié. « Cette méthode est une
évaluation fondée sur l'estimation du cotit de remplacement du bien par un actif similaire qui offrirait un potentiel de
service identique. 1l est égal pour la valeur brute au coilt de reconstruction a neuf, qui est minoré d’'une dépréciation
correspondant au coiit estimé a la date de cléture de remise en état des actifs concernés. » Source : Recueil des normes
comptables de I'Etat, novembre 2016.

19 Selon le Bulletin officiel des finances publiques (BOI-BIC-AMT-10-20-20170301), les constructions figurant a
I'actif de l'entreprise peuvent faire l'objet d'un amortissement normal. Les constructions comprennent « les
ouvrages destinés a assurer les communications sur terre, sous terre, par fer et par eau. »

20 Les durées effectives d’amortissement seraient fixées par l'assemblée délibérante de chaque collectivité
territoriale.
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. au cours de deux premiéres années d’expérimentation, les collectivités auraient la
possibilité de neutraliser 'amortissement?1, afin qu’il n’ait pas d’incidence budgétaire.
Cela permettrait, d’ores et déja, d’améliorer la sincérité comptable du bilan des
collectivités territoriales et la connaissance financiére du patrimoine routier des
collectivités territoriales. Cela faciliterait ,également, 1'évaluation de Il'impact
budgétaire futur de 'amortissement ;

. au terme de ces deux années, I'amortissement aurait un impact budgétaire, sans
possibilité de neutralisation. Il servirait a financer les investissements requis pour la
rénovation de la voirie. Cette mesure aurait un effet financier limité et progressif,
évalué a 234 M€ la premiére année??, montant inférieur a 0,10 % des dépenses
de fonctionnement des collectivités territoriales.

Cette réforme de 'amortissement serait pilotée par la DGFiP, en coordination avec la DGCL et
les associations de collectivités territoriales.

L’élargissement du champ de l'amortissement obligatoire ne porterait que sur les
nouvelles immobilisations, afin de lisser l'impact budgétaire pour les collectivités
territoriales.

Cette nouvelle obligation d’amortissement ne concernerait que les départements, les EPCI et
les communes de plus de 10 000 habitants. Les communes de moins de 10 000 habitants, qui
représentent 97 % des communes, ne verraient pas s'imposer a elles une nouvelle obligation.

Proposition n° 1 : Elargir le champ de 'amortissement obligatoire aux nouveaux
réseaux et installations de voirie pour les EPCI, les départements et les communes de
plus de 10 000 habitants.

21 Dans ce dispositif, déja existant pour les subventions d’équipement versées, la dotation aux amortissements est
neutralisée par une recette exceptionnelle, et n’a donc pas d’effet sur la section de fonctionnement.

22 Dont 98 M€ pour les départements, 78 M€ pour les EPCI et 59 M€ pour les communes. Estimation fondée sur la
moyenne des dépenses des départements, EPCI et communes de plus de 10 000 habitants en matiere de réseaux
et d’installations de voirie sur la période 2010-2015 et sur une durée d’amortissement de 30 ans.
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1.2. Les dépenses de voirie des collectivités territoriales concernent tant des
dépenses de fonctionnement que d’investissement

1.2.1. L’'imputation des dépenses de voirie en fonctionnement ou en investissement a
donné lieu a débat, notamment du fait des conséquences que cette imputation
avait sur la compensation de la TVA jusqu’en 2016

En matiére de voirie, les dépenses de fonctionnement sont constituées de dépenses
d’entretien ou de réparation, destinées respectivement a conserver la voirie dans de
bonnes conditions d’utilisation ou a la remettre en bon état d’'utilisation?3. Cette acception
est large : les travaux de renouvellement de la seule couche de surface visant a conserver les
voies dans de bonnes conditions d'utilisation constituent des dépenses d'entretien, et ce y
compris lorsque ce renouvellement est effectué avec des matériaux d'une qualité
croissante?4. Ainsi, le comblement des nids de poule et des orniéres et le maintien en état des
fossés sont des travaux d’entretien courant imputables au fonctionnement?25,

Ce périmetre est considéré comme restrictif par des collectivités territoriales, qui
considérent que les travaux de réfection des revétements devaient étre qualifiés de
dépenses d’investissement26,

Les dépenses d'investissement en matiéere de voirie sont constituées de travaux qui ont
pour effet de permettre une amélioration du service rendu a 'usager ou des dépenses
de remplacement d’ouvrages ou partie d'ouvrages qui ne se rapportent pas a
I'entretien?’. Il s’agit donc principalement de dépenses de développement de la voirie, ou de
travaux qui améliorent la résistance mécanique des voies par augmentation d'épaisseur ou
par le changement de la qualité des diverses couches?s.

Les conséquences de la distinction entre dépenses de fonctionnement et
d’investissement en matiére de voirie ont été atténuées par la loi de finances pour
201629, qui prévoit en son article 34 que les dépenses d’entretien de la voirie3? payées a
compter du 1erjanvier 2016 sont éligibles au fonds de compensation pour la taxe sur la
valeur ajoutée (FCTVA), sous réserve de conditions d’éligibilité31. Auparavant, seules les
dépenses d'investissement étaient éligibles a ce fonds.

23 Source : Circulaire n° NOR/INT/B/02/00059/C du ministre de I'intérieur et du ministre de I'économie, des finances
et de l'industrie, 26 février 2002.

24 Source : Réponse du ministre délégué au budget et a la réforme budgétaire a la question écrite n° 05678 relative a
I'imputation sur le budget de fonctionnement des communes des dépenses d'entretien de la voirie communale, publiée
au Journal officiel du Sénat du 17 avril 2003.

25 Source : Circulaire du ministre du budget, 1er octobre 1992.

26 Voir notamment la question écrite n° 30588 de M. Philippe Nachbar publiée dans le Journal officiel du Sénat du
25 janvier 2001 et question écrite n° 05678 de M. René-Pierre Signé publiée dans le Journal officiel du Sénat du
13 février 2003.

27 Source : Circulaire n° NOR/INT/B/02/00059/C du ministre de I'intérieur et du ministre de I'économie, des finances
et de l'industrie, 26 février 2002.

28 Source : Réponse du ministre délégué au budget et a la réforme budgétaire a la question écrite n° 05678 relative a
I'imputation sur le budget de fonctionnement des communes des dépenses d'entretien de la voirie communale, publiée
au Journal officiel du Sénat du 17 avril 2003.

29 Loin® 2015-1785 du 29 décembre 2015 de finances pour 2016.

30 Ainsi que les dépenses d’entretien des batiments. Il s’agit des seules dépenses de fonctionnement éligibles au
FCTVA.

31 Voir Note d’information du 8 février 2016 du ministre de l'intérieur, du ministre des finances et des comptes
publics et du secrétaire d’Etat chargé du budget relative au FCTVA.
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1.2.2. Les difficultés d’'imputation comptable des dépenses de voirie devraient étre
atténuées par l'extension de la compensation de la TVA aux dépenses
d’entretien de la voirie

Plusieurs directions régionales et départementales des finances publiques relévent que
certaines collectivités territoriales ont pu avoir tendance a classer autant que possible les
dépenses de voirie en investissements, afin de bénéficier du FCTVA. Ainsi, dans le
département du Haut-Rhin, une dizaine de dépenses de voirie ont été rejetées au cours des
exercices 2015 et 2016 au motif d'une mauvaise répartition entre investissement et
fonctionnement.

Le nombre de rejets est toutefois tres variable d'un département a l'autre, certaines
directions départementales des finances publiques ne faisant pas état d’erreurs d’'imputation.
I est possible que ces erreurs d'imputation comptable entre investissement et
fonctionnement soient sous-estimées, car il est apparu, dans plusieurs cas, que le comptable
public n’avait pas la capacité technique pour vérifier, sur la base de pieces comptables, la
correcte imputation de travaux de voirie par rapport a la réglementation comptable en
vigueur. Cela peut expliquer le faible nombre de rejets liés a cette matiere.

L’ensemble des interlocuteurs de la mission ont indiqué que 1'éligibilité au FCTVA des
dépenses d’entretien de voirie, ouverte par la loi de finances pour 2016, devrait limiter
I'incitation des collectivités territoriales a imputer en investissement des dépenses de voirie
qui devraient relever du fonctionnement. La qualité comptable des dépenses de voirie des
collectivités territoriales pourrait ainsi en étre améliorée.

Cette évolution limitant les risques de mauvaise imputation comptable, la mission ne
préconise pas d’évolution entre le champ des dépenses de fonctionnement et celui des
dépenses d’investissement en voirie.

Toutefois, le champ des dépenses d’investissement en voirie pourrait étre élargi si cela
devait favoriser l'acceptabilité de la réforme de I'amortissement préconisée par la
mission. A titre d’exemple, des dépenses actuellement considérées comme des dépenses de
fonctionnement, mais qui permettent d’accroitre la durée de vie de la chaussée32, pourraient
basculer en investissement.

Par ce biais, 'accroissement des dépenses de fonctionnement causé par 'amortissement
élargi serait partiellement compensé par le basculement de certaines dépenses de la section
de fonctionnement a la section d’investissement.

1.2.3. Une bonne appréhension des dépenses de fonctionnement en matiére de voirie
nécessite d’employer la nomenclature fonctionnelle, malgré ses lacunes

Certaines dépenses de fonctionnement relatives a la voirie peuvent étre identifiées
directement dans la comptabilité par nature des collectivités territoriales. Ces comptes sont
recensés au tableau 2.

32 Comme la réfection de la couche de roulement, qui permet de protéger les couches de structure des infiltrations
d’eau.
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Tableau 2 : Comptes par nature directement liés aux dépenses de fonctionnement en matiére

de voirie
; M14 (plus de
M14 (moins de -
500 habitants) 33 500 habitants) et M52 M71
M57
6023 (achats
Fournitures de voirie 60633 60633 Stockeés)et60633) 1)
(achats non
stockés)
Services extérieurs
d’entretien et de Une partie du
réparations en matiére de 615231 615231 compte 61523 615231
voiries

Source : Instructions M14, M52 et M71, mission.

Toutefois, la seule comptabilité par nature de dépenses des collectivités territoriales
n’est pas adaptée au suivi de I'ensemble de leurs dépenses de fonctionnement liées a la
voirie. En effet, si une partie est suivie a travers certains comptes dédiés34, ce n’est pas le cas
des frais de personnel qui ne peuvent étre distingués, en comptabilité par nature, des frais de
personnel affectés a d’autres missions. Cela fausse I'analyse des dépenses de fonctionnement
en voirie, au regard du poids des dépenses de personnel3s. Il en va de méme pour d’autres
dépenses (notamment les subventions ou certains achats).

La nomenclature fonctionnelle des collectivités territoriales apparait comme un outil
pertinent pour quantifier les dépenses de fonctionnement des collectivités
territoriales en matiére de voirie. En effet, cette nomenclature permet de reclasser les
recettes et les dépenses selon les politiques conduites par les collectivités territoriales,
notamment la voirie. Les comptes relatifs a la voirie sont détaillés au tableau 3.

Tableau 3 : Rubriques de la nomenclature fonctionnelle liées a la voirie des collectivités
territoriales, par instruction comptable applicable

Instruction comptable Rubriques

M14 (communes de plus de 3 500 habitants et
groupements de communes) et M57 (certaines
métropoles)36

Rubrique 821 - Equipements annexes de voirie3”
Rubrique 822 - Voirie communale et routes38

33 Le plan de comptes des communes de moins de 500 habitants est abrégé.

34 Pour les communes, comptes 60633 - Achats non stockés de fournitures de voirie et (depuis 2016) 615231 -
Entretien et réparations de la voirie.

Pour les départements, comptes 6023 - Achats stockés de fournitures de voirie, 60633 - Achats non stockés de
fournitures de voirie et 615231 - Entretien et réparations de la voirie.

Pour les régions, compte 615231 - Entretien et réparations de la voirie.

35 La mission estime les dépenses de personnel dédiées a la voirie a 1,55 Md€ en moyenne sur la période 2010-
2015.

36 A des fins de comparabilité, les codes fonctionnels retenus par la mission pour les métropoles sont une
transposition des codes fonctionnels de la M14 qui concernent la voirie : le code fonctionnel 847 - équipement de
voirie de la nomenclature M57 correspond au code fonctionnel 821 de la M14. Les codes fonctionnels 844 et 845 -
voirie communale et voirie métropolitaine - correspondent au code fonctionnel 822 de la M14.

37 Cette rubrique comprend notamment la signalisation lumineuse des carrefours, la signalisation urbaine, le
mobilier urbain, ainsi que les travaux de voirie liés a la gestion des réseaux de distribution d’énergie, d’eau et
d’assainissement (réfection des chaussées et trottoirs aprés travaux).

38 Cette rubrique comprend notamment les chaussées communales, les trottoirs et les espaces piétonniers, les
carrefours, ronds-points, ralentisseurs, les pistes cyclables et les voies réservées au transport collectif, les routes
traversant le territoire communal hors de 'agglomération, les autoroutes de dégagement et de liaison en rase
campagne et les ponts.
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Instruction comptable Rubriques

Réseau routier départemental - Rubrique 6213°
Viabilité hivernale et aléas climatiques - Rubrique
62240

Autres réseaux de voirie - Rubrique 62841

M52 (départements)

Voirie régionale - rubrique 822

Voirie départementale - Rubrique 823
M71 (régions) Voirie communale - Rubrique 824
Sécurité routiere - Rubrique 825
Autres liaisons - Rubrique 828

Source : Instructions M14, M52 et M71, mission.

L’emploi de cette comptabilité est soumis a plusieurs réserves :

. elle ne s'impose pas aux communes de moins de 3 500 habitants, alors que celles-ci
représentent plus de 90 % des communes ;

. contrairement a la comptabilité par nature, la ventilation par fonction joue seulement
un role d’information et n’a donc aucune conséquence sur le contrdle des crédits
budgétaires. Cela limite sa fiabilité, par rapport a la comptabilité par nature. Plus la
collectivité territoriale sera de taille importante, plus la dimension de ses équipes
comptables et partant la qualité de sa comptabilité fonctionnelle peuvent étre
renforcées ;

. les collectivités territoriales ont la faculté de ne pas ventiler les frais de personnel entre
les différentes fonctions ;

. les rubriques relatives a la voirie différent selon I'instruction comptable applicable.

Afin de pallier ces faiblesses, la mission a limité ses analyses comparatives entre collectivités
territoriales (cf. partie 3) a celles qui avaient mouvementé leur comptabilité fonctionnelle
pour les dépenses de voirie. Pour l'analyse globale des dépenses de fonctionnement en
matiére de voirie, la mission a procédé de la maniere suivante pour estimer les dépenses de
fonctionnement :

. pour les communes et EPCI de plus de 3 500 habitants4?, les départements et les
régions, elle a retenu pour dépenses de fonctionnement en voirie :

. I'intégralité des dépenses des comptes directement liés a la voirie (mentionnés
au tableau 2) ;

° pour les autres comptes (notamment les comptes de personnel), qui ne sont pas
directement liés a la voirie, la mission s’est appuyée sur la comptabilité
fonctionnelle. Aussi, elle n’a retenu sur ses comptes que les dépenses dotées d'un
code fonctionnel correspondant a la voirie (cf. tableau 3)43;

39 Cette rubrique comprend les actions d’investissement et d’entretien sur la voirie départementale (chaussées,
trottoirs, espaces piétonniers, carrefours, ralentisseurs, pistes cyclables, voies réservées aux transports collectifs,
ponts, signalisation...) a la charge du département.

40 Cette rubrique permet de distinguer les actions spécifiques menées par le département sur la voirie
départementale en fonction des conditions climatiques.

41 Cette rubrique comprend notamment les aides a I'investissement et les fonds de concours relatifs aux voiries
communale et nationale.

42 A partir de ce seuil de population, il a été indiqué a la mission que la comptabilité fonctionnelle des collectivités
territoriales pouvait étre présumée fiable.

43 Hormis :

= les soldes des budgets annexes de voirie reversés au budget général et les subventions de fonctionnement
aux budgets annexes et aux régies dotées de la seule autonomie financiére, afin d’éviter les doubles comptes ;

= les remboursements de frais et les concours entre collectivités territoriales, toujours afin d’éviter les doubles
comptes ;
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. pour les communes de moins de 3 500 habitants la mission a également retenu
I'intégralité des dépenses des comptes directement liés a la voirie (cf. tableau 2). Ces
communes n’ayant pas de comptabilité fonctionnelle, les dépenses de personnel de ces
communes en matiere de voirie ont été estimées d’'une maniere différente des autres
collectivités territoriales (cf. encadré 2). Cette méthode minore vraisemblablement
les dépenses de fonctionnement de ces communes. En effet, 'absence de
comptabilité fonctionnelle empéche d’identifier des dépenses de voirie au sein des
autres comptes** de ces communes.

Encadré 2 : Prise en compte des dépenses de personnel des communes de moins de
3 500 habitants

Afin de prendre en compte les dépenses de personnel des communes de moins de 3 500 habitants
affectées a la voirie, la mission a procédé de la maniére suivante :

= sur la base des données du centre national de la fonction publique territoriale (CNFPT), elle a
déterminé le nombre d’agents dédiés a la voirie*> au sein des communes de moins de
3 500 habitants. Ce nombre s’éléve a 63 200 au 31 décembre 201246 ;

= ce nombre représente 3,37 % du nombre total d’agents employés par les communes de moins de
3 500 habitants. La mission a donc pris pour hypothése que les dépenses de personnel des

communes de moins de 3 500 habitants consacrées a la voirie étaient égales a 3,37 % des
dépenses de personnel totales de ces communes.

Source : Observatoire de la fonction publique du CNFPT, Panorama des métiers territoriaux, septembre 2015 ;
mission.

1.2.4. Les dépenses d’'investissement en matiere de voirie peuvent étre connues par le
biais de la comptabilité par nature et de la nomenclature fonctionnelle

Comptablement, les dépenses d’investissement d'une année donnée correspondent :

. aux dépenses réalisées pendant 'année et liées a des travaux achevés (compte 21) ;
. aux dépenses réalisées pendant I'année et liées a des travaux en cours et non achevés
(compte 23).

S’agissant de la voirie, les dépenses d’'investissement d'une année n correspondent donc a la
somme des opérations budgétaires débitrices inscrites au cours de 'année n des comptes 21
et 23 décrits au tableau 147.

Ces dépenses d’investissement incluent les travaux réalisés par la collectivité territoriale
pour elle-méme43.

= les intéréts de la dette, afin de neutraliser I'impact des modalités de financement de la voirie ;

= les charges exceptionnelles correspondant a des cessions d'immobilisations ou a des transfert de réalisations
en investissement.

44 Hors comptes de personnel et comptes directement liés a la voirie.

45 Ont été considérés comme dédiés a la voirie les agents occupant les intitulés de postes suivants: agents
d’exploitation et d’entretien de la voirie et des réseaux divers, chef d’équipe d’entretien et d’exploitation voirie et
réseaux divers, chargé de réalisation de travaux voirie et réseaux divers, chargé d’études et de conception en
voirie et réseaux divers, responsable du patrimoine de la voirie et des réseaux divers.

46 Seuls les effectifs a cette date sont disponibles.

47 Cette méthode élimine les doubles comptes potentiellement causés par les opérations passant par les
comptes 23. En effet, les dépenses de voirie inscrites au compte 23 ne sont des opérations budgétaires qu’au
moment de leur inscription au débit du compte 23. Tant leur inscription au crédit du compte 23, qu’au débit d’'un
autre compte d’'immobilisation sont des opérations d’ordre non budgétaires.

48 Ces travaux sont comptabilisés au crédit du compte 72 (production immobilisée) et au débit des comptes 21
ou23.
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Afin de rendre compte des dépenses d’'investissement en voirie des collectivités territoriales,
la mission a retenu les hypotheses précisées au tableau 4.

Tableau 4 : Dépenses d’investissement rentrant dans le périmetre des dépenses de voirie

étudiées par la mission

Catégorie de
collectivités
territoriales

Périmeétre des dépenses d’investissement

Communes de
moins de 500
habitants49

Ensemble des dépenses budgétaires inscrites au débit des comptes 2112 (terrains
de voirie), 2151 (réseaux de voirie), 2152 (installations de voirie), 2157 (matériel
et outillage de voirie), 2175 (installations, matériel et outillage technique regus au
titre d’'une mise a disposition)

Communes de 500
a

3 500 habitants>0

Ensemble des dépenses budgétaires inscrites au débit des comptes 2112 (terrains
de voirie), 2151 (réseaux de voirie), 2152 (installations de voirie), 21571
(matériel roulant de voirie), 21578 (autre matériel et outillage de voirie), 21712
(terrains de voirie regus au titre d'une mise a disposition), 21751 (réseaux de
voirie mis a disposition), 21752 (installations de voirie mises a disposition) 21757
(matériel et outillage de voirie mis a disposition), 2257 (matériel et outillage
techniques regus en affectation), 2315 (installations, matériel et outillage
technique en cours)

Communes de plus
de 3 500 habitants,
EPCI et syndicats
soumis a la
nomenclature M14

* Ensemble des dépenses budgétaires inscrites au débit des comptes 2112
(terrains de voirie), 2151 (réseaux de voirie), 2152 (installations de voirie), 21571
(matériel roulant de voirie), 21578 (autre matériel et outillage de voirie), 21712
(terrains de voirie regus au titre d'une mise a disposition), 21751 (réseaux de
voirie mis a disposition), 21752 (installations de voirie mises a disposition) 21757
(matériel et outillage de voirie mis a disposition), 2257 (matériel et outillage
techniques recus en affectation)

* Dépenses budgétaires inscrites a tout autre compte de classe 2 et identifiées
avec les codes fonctionnels 821 (équipements annexes de voirie) ou 822 (voirie
communale et routes)

Métropoles
soumises a la
nomenclature M57

* Ensemble des dépenses budgétaires inscrites au débit des comptes 2112
(terrains de voirie), 2151 (réseaux de voirie), 2152 (installations de voirie),
215731 (matériel roulant de voirie), 215738 (autre matériel et outillage de
voirie), 21712 (terrains de voirie recus au titre d'une mise a disposition), 21751
(réseaux de voirie mis a disposition), 21752 (installations de voirie mises a
disposition) 217573 (matériel et outillage de voirie mis a disposition), 2251
(réseaux de voirie recus en affectation), 2252 (installations de voirie recues en
affectation), 225731 (matériel roulant de voirie regu en affectation), 225738
(autre matériel et outillage de voirie recus en affectation), 23151 (réseaux de
voirie en cours), 23152 (installations de voirie en cours), 23157 (matériel et
outillage technique en cours)

* Dépenses d’investissement inscrites a tout autre compte de classe 2 et
identifiées avec les codes fonctionnels 821 (équipements annexes de voirie) ou
822 (voirie communale et routes)

Départements
soumis a la
nomenclature M52

* Ensemble des dépenses budgétaires inscrites aux comptes 2151 (réseaux de
voirie), 2152 (installations de voirie), 2157 (matériel et outillage technique),
21751 (réseaux de voirie mis a disposition), 21752 (installations de voirie mises a
disposition), 21757 (matériel et outillage technique mis a disposition), 2251
(réseaux de voirie recus en affectation), 2252 (installations de voirie recues en
affectation) 2257 (matériel et outillage techniques regus en affectation), 23151
(réseaux de voirie en cours), 23152 (installations de voirie en cours), 23157

49 Seuls les budgets appliquant la nomenclature M14 ont été retenus pour ces communes, a l'exclusion des
budgets annexes suivis en M4x.

50 Seuls les budgets appliquant la nomenclature M14 ont été retenus pour ces communes, a I'exclusion des
budgets annexes suivis en M4x.
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Catégorie de
collectivités Périmeétre des dépenses d’investissement
territoriales

(matériel et outillage technique en cours), 231751 (immobilisations en cours
recues au titre d’'une mise a disposition - réseaux de voirie)

* Dépenses budgétaires inscrites a tout autre compte de classe 2 et identifiées
avec les codes fonctionnels 621 (réseau routier départemental), 622 (viabilité
hivernale et aléas climatiques) ou 628 (autres réseaux de voirie)

* Ensemble des dépenses budgétaires inscrites aux comptes 2151 (réseaux de
voirie), 2152 (installations de voirie), 21751 (réseaux de voirie mis a disposition),
21752 (installations de voirie mises a disposition), 2251 (réseaux de voirie recus

) .. | enaffectation), 2252 (installations de voirie recues en affectation) 23151 (réseaux
Syndicats soumis @ | 4e yoirie en cours), 23152 (installations de voirie en cours), 231751

lanomenclature | jmmopbilisations en cours recues au titre d’'une mise a disposition - réseaux de
51 -
M52 voirie)

* Dépenses budgétaires inscrites a tout autre compte de classe 2 et identifiées
avec les codes fonctionnels 621 (réseau routier départemental), 622 (viabilité
hivernale et aléas climatiques) ou 628 (autres réseaux de voirie)

Ensemble des dépenses budgétaires identifiées avec les codes fonctionnels 822
Régions (voirie régionale), 823 (voirie départementale), 824 (voirie communale), 825
(sécurité routiére)>2

Source : Mission.

Il1 convient de noter que la définition de ce périmeétre constitue un minorant des
dépenses de voirie : en effet, plusieurs collectivités territoriales ne renseignent pas de codes
fonctionnels, ce qui empéche d’identifier certaines dépenses de voirie. En outre,
I'investissement en voirie urbaine est souvent englobé dans des opérations d'ensembles3 ne
relevant pas de la voirie, et dans lesquelles la part affectée a la voirie peut ne pas étre
identifiable comptablement.

I ressort des analyses ci-dessus que la nomenclature fonctionnelle est un outil
potentiellement utile pour identifier les dépenses par fonction des collectivités territoriales,
mais qu'il est perfectible sous deux aspects.

En premier lieu, I'imputation des dépenses sur la nomenclature fonctionnelle des collectivités
territoriales n’est pas contr6lée par des tiers. Cela limite les garanties de fiabilité et de
sincérité de ces imputations, et réduit les possibilités de comparaison et de parangonnage
d’une collectivité territoriale a I'autre. S’agissant de la voirie, une telle analyse est pourtant
primordiale pour que les élus et gestionnaires publics puissent situer leur niveau de
dépenses et leurs ratios de gestion par rapport a leurs pairs.

Le controle du comptable public, controle de régularité associé a sa responsabilité
personnelle et pécuniaire, apparait peu pertinent pour contréler la bonne imputation
fonctionnelle des dépenses.

51 Les syndicats ayant des objets techniques réguliérement liés a l'eau, a 'assainissement ou a I'électricité, le
matériel et 'outillage techniques des syndicats sont souvent liés a ces compétences, sans qu'il soit possible de le
distinguer du matériel et de I'outillage technique dédié a la voirie dans la nomenclature M52. Pour les syndicats
soumis a cette nomenclature, la mission n’a donc pas retenu I'ensemble des comptes ayant trait au matériel et
outillage technique, mais seulement les dépenses dotées d’'un code fonctionnel rattaché a la voirie.

52 Les régions de France métropolitaine ne disposant pas de la compétence voirie, la mission n’a retenu en
dépenses de voirie que celles identifiées comme telles dans la nomenclature fonctionnelle (cf. infra)La mission n’a
inclus dans ses analyses les financements des régions pour la voirie nationale ou les autres voiries, puisqu’il ne
s’agit pas de dépenses a destination de la voirie des collectivités territoriales.

53 Comme 'aménagement de I'espace urbain ou la réfection d’ensemble des réseaux.
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Des lors, le controle de I'imputation en nomenclature fonctionnelle par un tiers devrait
préférentiellement étre assuré par le biais d'une certification des comptes. Il conviendrait
ainsi d’inclure la nomenclature fonctionnelle dans le champ de 'expérimentation sur la
certification des comptes des collectivités territorialess+.

Proposition n°2 : Inclure la nomenclature fonctionnelle dans le champ de
I'expérimentation sur la certification des comptes des collectivités territoriales.

Une deuxiéme limite de la nomenclature fonctionnelle concerne, plus spécifiquement, les
dépenses d’investissement: la nomenclature actuelle ne permet pas de distinguer les
dépenses relevant des travaux neufs ou d'aménagement des dépenses de grosses réparations.
S’agissant de la voirie, une telle distinction apparait pourtant essentielle pour analyser
'évolution des dépenses d’investissement et en comprendre les conséquences. A titre
d’exemple, une réduction des dépenses de travaux neufs ne devrait pas a priori se traduire
par des surcoiits dans le futur, contrairement a une diminution durable des dépenses de
grosses réparations.

Dans un premier temps, cette évolution pourrait concerner prioritairement les
nomenclatures des plus grandes collectivités territoriales: M52 (départements) et M57
(métropoles et collectivités territoriales uniques).

Proposition n° 3 : Faire évoluer les nomenclatures fonctionnelles relatives a la voirie
des instructions M52 (départements) et M57 (métropoles et collectivités territoriales
uniques), afin que les dépenses relevant des travaux neufs ou d’aménagement puissent
étre distinguées des dépenses de grosses réparations.

54 Cette expérimentation de la certification des comptes des collectivités territoriales est prévue par la loi du
7 aolt 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République. Les premiers travaux avec les collectivités
candidates commencent en 2017, pour un premier exercice de certification prévu en 2020 et un bilan de la
certification en 2022.
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2. La baisse des dépenses de voirie des collectivités territoriales entre
2013 et 2015 constitue une tendance récente, qui fait suite a une
augmentation des dépenses de voirie sur la période précédente

2.1. Les dépenses de voirie des collectivités territoriales ont augmenté jusqu’a
2013, avant de baisser de prées de 20 % de 2013 a 2015

2.1.1. Tandis que les dépenses de fonctionnement sont restées relativement stables,
les dépenses d’investissement ont fortement varié de 2010 a 2015

Les dépenses de collectivités territoriales en matiére de voirie ont réguliérement augmenté
de 2010 a 2013, en passant de 14,76 a 16,28 Md<£. Elles ont commencé a baisser a compter de
2013, pour atteindre 13,24 Md€ en 2015, soit une diminution de 19 % en deux ans.

Ces variations sont concentrées sur l'investissementss: celui-ci a augmenté de plus de
1,25 Md€ entre 2010 et 2013, avant de baisser de prés de 3 Md€ de 2013 4 2015. A I'inverse,
les dépenses de fonctionnement5¢ sont restées relativement stables sur la période, et ont
oscillé entre 3,75 et 4,02 M€.

Graphique 1 : Evolution des dépenses de voirie des collectivités territoriales, 2010-2015 (en
M€)
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Source : DGFiP, mission.

Les comptes 2016 des collectivités territoriales n’étaient pas disponibles a la date de la
mission, et il n’est donc pas possible de tirer des conclusions générales sur la poursuite de la
baisse des dépenses d’'investissement de voirie.

Toutefois, des données partielles portant sur les dépenses d’investissement en grosses
réparations des départements indiquent que celles-ci paraissent avoir augmenté en
2016 par rapport a I’étiage de 2015 (cf. partie 2.2.5.1).

55 Afin d’éviter les doubles comptes, les subventions d’équipement d’une collectivité territoriale a une autre n’ont
pas été prises en compte dans les dépenses d’investissement décrites dans cette partie.

56 Afin d’éviter les doubles comptes, les subventions de fonctionnement d’une collectivité territoriale a une autre
n’ont pas été prises en compte dans les dépenses de fonctionnement décrites dans cette partie.
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Cela est confirmé par I'évolution du marché des travaux publics, en hausse de 4,5 % en
2016 par rapport a 201557, Il est vraisemblable que cette tendance générale du marché des
travaux publics s’applique aux collectivités territoriales, selon les analyses menées sur leurs
données budgétairesss.

Ce rebond nécessite d’étre confirmé par des données d’ensemble, mais pourrait confirmer
que les départements portent attention a I'état de leur patrimoine et a la nécessité d’investir
pour le maintenir en état.

2.1.2. La diminution des dépenses de voirie constatée depuis 2013 doit étre re