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Monsieur le ministre de I’équipement, des transports,
du logement, du tourisme et de la mer

objet: Evaluation de la politique de ’Etat en faveur des transports collectifs urbains de
province (TCU)
réference : Affaire CGPC n® 2002-0293-01

affaire suivie par:  Hubert PEIGNE — CGPC 3¢ section
tél. 01 40 81 68 52, fax 01 40 81 23 93
mél. hubert.peigne@equipement.gouv.fr

Je vous prie de bien vouloir trouver ci-joint le rapport issu des travaux de linstance
d’évaluation mise en place pour répondre a votre demande du 23 mai 2002 relative 4 la
politique de I'Etat en faveur des Transports Collectifs Urbains de province.

Cette instance présidée par M. Hubert PEIGNE et animée par M. Gérard SYLVESTRE a
mené son étude a partir de 'examen approfondi de cinq cas de politiques de transports
urbains dans cinq agglomérations, différentes tant par I'importance démographique que
par la nature et le degré apparent de réussite des politiques suivies depuis le début des
années 1970 : Angouléme, Lyon, Poitiers, Reims et Strasbourg.

Le rapport note, au passage, que le modele de développement et le mode d'intervention
de PEtat pendant trois décennies ont certes largement réussi, mais qu'ils ne répondent
sans doute plus correctement aux défis de notre époque. La décentralisation se renforce,
mais les préoccupations de développement durable remettent au premier rang les enjeux
globaux de la gestion des transports et de I'organisation des déplacements de personnes et
de marchandises en ville. Un nouveau contrat entre I'Etat et les collectivités locales devra
étre congu qui permette que soient menées des politiques de déplacements urbains
respectueuses des ambitions et des priorités tant nationales que locales.

Pour atteindre cet objectif, le rapport formule cinq recommandations :

- des procédures nationales, adaptées au cadre de fonctionnement des collectivités
locales, doivent remettre réguliérement parmi les dossiers prioritaires de celles-ct le
dossier des transports et déplacements urbains.

- les aides financiéres éventuelles de I'Etat doivent étre concentrées sur les
opérations décisives, engageant le long terme, par exemple les premiéres lignes de
TCSP en villes moyennes, ou encore des innovations organisationnelles
importantes.
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- les contrats d’objectifs passés par I'Etat avec les collectivités territoriales dotvent
létre par des instances intersectorielles aptes a prendre en considération
I'ensemble des éléments afférents au systéme de déplacement.

- [IFtat peut envisager de confier 4 des partenaires certaines missions de
normalisation technique ou dharmonisation mais il doit par ses services
déconcentrés conserver son role et sa présence de « personne ressource» et
faciliter les rapprochements et la coordination des acteurs, en particulier ceux sur
lesquels il a une autorité, comme la SNCEF.

- enfin P'Etat, par ses services, doit faire entendre sa parole 2 des moments clés et
sur des points majeurs comme le porter 4 connaissance, la production
d’indicateurs et d’argumentaires motivés et prendre Pinitiative d’évaluations a
postériori des politiques locales.

Tels sont résumés les éléments majeurs de ce rapport que jadresse par ailleurs a
M. le directeur du personnel, des services et de la modernisation, 2 M. le directeur des

transports terrestres et aux membres de Iinstance d’évaluaton.

Ce rapport me parait communicable aux termes de la lot n°78-753 du 17 juillet 1978
modifiée, sauf objection de votre part, dans un délai de deux mots.

y
, __7_’;_;3__, .
f‘“ " -

"

Claude MARTINAND
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1° partie introductive
Une demarche d’évaluation partenariale

Au titre de son programme 2002, le conseil de I'évaluation du ministere de 'Equipement a décide
de réaliser une évaluation “relative a la mise en euvre des politiques publiques de transport
urbain a I'égard de I'objectif de priorité aux transports collectifs ”. Les attendus de I'évaluation et
I'organisation retenue ont favorisé une démarche d’évaluation partenariale.

Les attendus de I'évaluation

Par lettre du 23 mai 2002, le vice-président du conseil général des ponts et chaussees et le
directeur du personnel, des services et de la modernisation du ministére de I'Equipement ont
demandé que soit évaluée, a partir de quelques exemples, I'efficacité de la politique du ministére
dans la mise en euvre de la priorité donnée aux transports collectifs urbain s (TCU).

Limitée aux TCU de province (le cas de la région parisienne fait I'objet d’orientations spécifiques,
partiellement différentes de celles des autres régions), cette évaluation retient trois axes de travail :
- le niveau de mobilisation des services du ministere dans la mise en euvre des instruments
propres aux transports collectifs,
- la prise en charge par les autorités décentralisées de la politique menée par I'Etat,
- la pertinence et I'efficacité des instruments du ministere.

A Pintérieur de ces axes, il est demandé d’étudier des éléments plus spécifiques. Ainsi peut-on
retenir :

Pour le premier axe :
- les moyens en personnel mobilisés par les services déconcentrés, le réseau scientifique et
technique, I'administration centrale, et leur niveau d’adaptation aux objectifs poursuivis ;
- la position des services en matiere de contrdle, d'accompagnement ou d’évaluation des
actions et leurs impacts sur les décisions prises ;
- la cohérence obtenue avec les autres politiques du ministere (logement, urbanisme...).

Pour le deuxiéeme axe :
- l'organisation des collectivités pour prendre en charge les TCU ;
- leurs choix en matiere d’actions de développement, d’investissements ou de
fonctionnement ;
- les effets des mesures prises ;
- la prise en compte des publics en difficulté.

Pour le troisiéme axe :
- le degré de responsabilité ressenti par les collectivités par rapport a I'action de I'Etat et
plus particulierement leur opinion sur les outils mis a leur disposition ;
- l'effet des aides a I'investissement sur I'encouragement au développement des TCU.



- la priorité donnée aux transports en site propre par rapport aux instruments de qualité de
service ;

- lavaleur des Plans de Déplacements Urbains (PDU) dans I'objectif de développement des
TCU.

Cet apercu non tout a fait exhaustif de I'étude demandée montre son ampleur. C’est pourquoi
I’équipe en charge du projet a concentré I'analyse sur ce qui lui semblait aujourd’hui prioritaire.
En effet, sattachant a suivre la suggestion d’une investigation & partir de quelques exemples, elle a
constaté que cette méthode — au demeurant fort instructive — conduisait a sélectionner de fait un
certain nombre d’éléments. L’'importance justifiée par la loi qu’elle a été amenée a “ donner ” aux
collectivités locales (groupes locaux notamment) a ainsi largement orienté I'équipe vers ce qu’elle
a considéré comme I'essentiel.

Méthode de travail

Les politiques de transport collectif urbain, en province, relevent de l'initiative des collectivités
locales. Certes, un cadre d’orientations générales (planification, ressources) existe par la volonté
du législateur, 'administration centrale dispose d’outils d’orientations'. Mais les actions de I'Etat
se sont toujours combinées avec la responsabilité en derniére instance des autorités organisatrices
de transport urbain (AOTU) en matiére de choix techniques et financiers.

Auto-évaluations locales

Aussi est-t-il apparu légitime que I'évaluation des politiques de I'Etat en faveur des transports
collectifs urbains de province s’effectue de maniere partenariale avec ces autorités organisatrices.
Le Groupement des Autorités Responsables de Transport (Gart) a donc été associé a I'opération
dés son origine et cing AOTU ont bien voulu y participer : la Communauté d’agglomération du
Grand Angouléme (Comaga), la Communauté d’agglomération de Poitiers (Cap), la Communauté
de communes de l'agglomeration de Reims (CCAR), la Communauté urbaine de Strasbourg
(Cus), le Syndicat mixte des transports pour le Rhone et I'agglomération lyonnaise (Sytral). Ces
cing agglomérations —

contrastées par leur histoire politique et institutionnelle, leur forme de développement urbain,
leurs politiques de transport — ont ainsi constitué sinon un échantillon représentatif du moins une
variété de cas suffisante pour appréhender la diversité des jeux et enjeux a I'euvre dans les
actions de I'Etat en faveur des TCU.

Cette organisation partenariale, indispensable a I'appropriation de la démarche par les collectivités
territoriales, a commandé la méthodologie de I'évaluation. Deux niveaux ont été distingués : un
niveau national chargé du pilotage de h démarche ; un niveau local responsable des travaux
d’évaluation — de facto d’auto-évaluation — proprement dits. Le comité technique national s’est

! Dés avant les lois de décentralisation de 1982 dailleurs, les autorités organisatrices de transport urbain,
généralement des établissements publics de coopération intercommunale, disposaient en la matiére d’une
compétence pleine et entiere (la loi de 1979 sur les transports publics d’intérét local formalisant des contrats-types
pour organiser les rapports entre autorités organisatrices et entreprises exploitantes n'a jamais été véritablement
appliquée). Seul I'encadrement tarifaire pouvait - en théorie plus qu’en pratique eu égard aux dérogations négociables
- 6tre apprécié comme un obstacle aux libertés locales.



composé de membres du CGPC, de la DTT, du Certu, du Gart, ainsi que de représentants des
cing autorités organisatrices parties prenantes de la démarche. Le CGPC et la DTT ont par
ailleurs fait appel 4 un chercheur du Latts® pour le cadrage méthodologique.

Montée en généralité

Au niveau local, chaque comité s’est organisé en fonction du contexte, sous la co-animation de
l'autorité organisatrice et de la Direction Départementale de 'Equipement (DDE). Un cahier des
charges a été élaboré (voir annexes), guide pour les auto-évaluations locales. Celles-ci ont été
effectuées de différentes manieres, certains comités locaux procédant par auditions aprés un
premier recueil d’informations de base, d’autres groupes préférant confier I'essentiel du travail a
un organisme specifique (agence d'urbanisme, DDE), le rapport étant ensuite approuve
collectivement. Les cing évaluations locales une fois achevées, une analyse transversale a été
menée par le comité technique, mettant en exergue un certain nombre de thématiques clés. Un
séminaire s'est ensuite tenu a Angouléme les 7 et 8 juillet 2003, réunissant une soixantaine de
personnes, afin de valider et de hiérarchiser ces sujets de préoccupations (voir compte-rendu en
annexe). Il s’agissait aussi par cette rencontre, au-dela des spécificités propres a chaque
agglomération étudiée, d’ouvrir une réflexion permettant de préciser diagnostics et propositions,
soulignant les points d’accord et les questions en débat.

Plan du rapport

Le présent document s’est donc nourri a la fois des évaluations locales, résumeées cas par cas en
fin de 2° partie, et des analyses générales discutées et argumentées lors du séminaire
d’Angouléme. Lorsque la thématique s’y prétait, les conclusions de travaux préexistants ont aussi
pu alimenter la réflexion.

Le propos se développe en trois temps : le cadre global des politiques de transport urbain est
d’abord rappelé puis les cing monographies succinctement résumées ; exposé général et études de
cas mettent en évidence le caractere a la fois local et national des actions de promotion des
transports collectifs urbains (2° partie). Le bilan est ensuite dressé, qui souligne la place
incontestée mais ambigué de I'Etat promoteur des TCU et tente d’expliciter les fonctions
remplies par ses interventions (3° partie). Des perspectives sont alors développées, prenant en
compte la diversité des ressources et compétences mobilisables par I'Etat pour participer a la
promotion des TCU ; un appel & une philosophie renouvelée de I'action étatique est ainsi lancé
(4° partie). La conclusion synthétise enseignements de I’évaluation et propositions subséquentes,
les confrontant aux réflexions parallelement menées sur des thématiques connexes (5° partie).

2 Laboratoire Techniques, Territoires et Sociétés, dépendant du CNRS, de 'ENPC et de l'université de Marne-la-
Vallée.






2¢ partie
Cadre d’analyse et terrains :
La promotion des TCU, une politique publique a la fois locale et nationale

Déclarées d'intérét national au début des années soixante-dix, les politiques concernant les
transports collectifs urbains sont déterminées, directement ou indirectement, par les décisions
d’un nombre important d’acteurs tant nationaux que locaux. La méthode des auto-évaluations a
permis de s'interroger non sur la pertinence des interventions de I'Etat mais sur leur efficacité
dans I'accompagnement et I'orientation des actions des autorités organisatrices en faveur du
développement des TCU.

Trente ans de politiques de I'Etat

Comprendre le rdle joué par les politiques de I'Etat en faveur des TCU implique une
connaissance du contexte dans lequel ces actions se sont déroulées. Depuis trente ans, trois
périodes se distinguent, qui dessinent des configurations évolutives des relations entre le national
et le local.

Trois décennies singuliéres

Durant les années soixante-dix, il s'agit de relancer le transport collectif mis a mal, d’abord en
région parisienne puis en province, par I'accroissement des taux de motorisation des ménages
francais et les difficultés financiéres a moderniser les conditions d’exploitation des réseaux. Les
entreprises gestionnaires, représentées par I'Union des Transports Publics (Utpur a I'époque), et
les collectivités locales, par la voix de plusieurs grands Maires, en appellent a I'Etat, déja
sensibilisé a la question du transport urbain par les importants mouvements sociaux d’usagers de
la fin des années soixante en région parisienne. Le Versement-Transport (VT), créé en 1973 pour
les grandes villes de province, sera I'outil majeur du renouveau des TCU® De petites équipes
associant techniciens de I'administration centrale et des collectivités locales s’attachent avec
pragmatisme & faire évoluer le cadre contractuel des relations entre exploitants et autorités
organisatrices.

Cette relance des transports collectifs urbains — selon des moyens conventionnels ou par I'usage
de technologies nouvelles — peut étre qualifiée de politique nationale mise en euvre au niveau
local. L’Etat prescrit et enjoint, méme si les décisions d’agir restent aux collectivités territoriales.

Durant les années quatre-vingt, la question des déplacements urbains demeure d’actualité
nationale, en particulier a travers la Loi d’orientation des transports intérieurs (Loti) de 1982, mais

% Le VT représente en moyenne, hors Ile-de-France, 46 % des capacités en investissement et fonctionnement des
AOTU, lesrecettestarifaires ne représentant que 24 % des ressources des collectivités (source DTT 2003).



le mouvement de décentralisation, renforcé dans la deuxiéme partie de la décennie par le succes
des idées néo-libérales, cantonne I'Etat dans une position d’incitateur.

La décennie suivante est celle de 'accompagnement des projets des AOTU par I'administration
centrale. Méme si la Loi sur l'air et l'utilisation rationnelle de I'énergie (Laure) de 1996 vient
rappeler le caractere national et global des enjeux environnementaux liés au transport urbain, les
initiatives ont changé de camp.

Vers I'Etat modeste

Au début des années soixante-dix, le transport urbain est une affaire d’Etat. Le 6° plan (1971-
1976) s’y attache. Le 7 plan institue les contrats de développement, qui vont renforcer les effets
du Versement-Transport en permettant une augmentation de I'offre de transport. La circulaire du
28 septembre 1976 explicite les raisons d’un tel engagement :

“Les transports urbains sont un volet important de la politique d’aménagement : le
développement des zones périphériques, la réhabilitation des centres anciens ou
historiques, la diminution de la pollution atmosphérique supposent qu’une action
vigoureuse soit menée dans le domaine des transports et de la circulation. ”

Trois motivations essentielles font du développement de I'offre de transport collectif une
ambition nationale : la réduction des inégalités sociales, I'amélioration de la qualité de la vie, les
économies d’énergie. Il convient d’y ajouter, jusqu’a la fin des années quatre -vingt, des objectifs
de politique industrielle : soutien des entreprises nationales a I'exportation (métro automatique,
tramway standard frangais, etc.)

Aux contrats de développement succéderont les contrats de productivité puis de modernisation,
enfin les conventions liées aux Plans de déplacements urbains (PDU). La logique d’aide de ces
procédures apparait au premier abord hétérogene. Les contrats de développement favorisent un
accroissement de I'offre censé attirer une clientéle nouvelle. Mais une élasticité offre/demande
décevante aura raison de cet improbable cercle vertueux (amélioration de la qualité de service,
croissance de la fréquentation, augmentation des recettes, réduction des déficits)’. La recherche
des gains de productivité aptes a améliorer les ratios recettes/dépenses ne sera pas non plus au
rendez-vous des contrats de productivité. Par la suite vont s’ajouter d’autres préoccupations :
politique de la ville a partir de 1989 (desserte des quartiers défavorisés), politiques de slreté et
sécurité sur les réseaux, adaptation des matériels aux personnes a mobilité réduite, intermodalité
en parallele a la montée en puissance des Régions et a la prise de conscience de I'étalement
urbain.

La circulaire de 2001 marque le point culminant de ces priorites multicriteres :
- accroissement du service a I'usager,
- optimisation de I'intermodalité,
- respect des principes d’efficacité socio-économique,
- bonne intégration urbaine,
- réduction de la consommation énergétique,
- accessibilité a tous,
- prise en compte de I'ensemble des problémes de sécurité,
- desserte des quartiers prioritaires de la politique de la ville.

4 Voir pour une analyse des politiques de transport urbain jusqu’aux années 1990, Les transports urbains en
question : usages, décisions, territoires, Christian Lefévre et Jean-Marc Offner, éd. Celse, Paris, 1990.



A I'origine focalisée sur I'augmentation de I'offre de transports collectif, dans un contexte de forte
présence des instances centrales au niveau local, la politique nationale de promotion des TCU
semble s’étre peu a peu émoussée au fur et @ mesure que ses préoccupations se diversifiaient
(aménagement, environnement, social) et que les collectivités territoriales gagnaient en
autonomie. Appréciée en termes d’extension de I'offre®, I'action de I'Etat a été un succes,
et ce dautant plus que les autorités organisatrices n’ont jamais ou presque été
contraintes dans leurs choix techniques ou organisationnels. Mais cette politique de
“guichet ” n'a pas su s’adapter aux ambitions renforcées du deéveloppement durable et a la
transformation structurelle des rapports entre I'Etat et le local.

Tel est le constat partagé par les observateurs de tous bords, qui se lit dans les travaux des
chercheurs comme dans les comptes-rendus des colloques professionnels.

L'appel récurrent a la cohérence des actions locales, explicitement exprimé dés le renouveau du
TCU dans les années soixante-dix mais assourdi par le succés sectoriel du développement de
I'offre, retrouve ainsi une actualité inégalée. La loi Solidarité et Renouvellement Urbains (SRU) de
2000 a placé la coordination entre planification spatiale et planification des déplacements au ceur
de son projet, soulignant ainsi implicitement les échecs des tentatives précédentes en la matiére.

Mais les incertitudes de mise en euvre des plans de déplacements urbains’ témoignent
des difficultés a renouveler les formes d’intervention de politiques publiques locales pour
lesquelles I'Etat ne sait plus s’il peut ou doit encore manier la carotte, le baton ou le
sermon. De la réponse a cette interrogation dépend l'interprétation que les historiens donneront
des annees 1970 a 2000 en matiere de transport urbain : une parenthése de trente ans, durant
laquelle I'Etat s’est conjoncturellement invité sur les scénes locales pour remettre a niveau les
réseaux (logique de “ guichet ”, I'Etat acceptant peu ou prou toutes les demandes de subventions)
puis a laissé les collectivités territoriales prendre seules en charge leurs politiques de déplacements
? Ou les prolégomeénes balbutiants @ une mobilisation structurelle de I'ensemble des acteurs,
publics et privés, nationaux et locaux (ainsi qu’européens), pour laquelle I'Etat doit faire
I’aggiornamento de ses modes d’implication ?

Des interrogations ciblées

Evaluer une politique publique consiste, de maniére canonique, & comparer ses résultats aux
objectifs assignés et aux moyens mis en euvre ’. Mais de quelle politique publique s'agit-il ici ? Et
de quels objectifs ? Quel est le systéme d’acteurs concerné ?

® L’indicateur du nombre de kilométres de lignes de transport collectif par habitant (au sein du périmétre des
TCU) indique un quasi doublement en vingt ans pour les réseaux de province: 14 kms/habitant en 197 ; 26,9 en
1995; 26 en 2001 (statistiques Certu).

® Vair le Bilan des PDU de 1996 & 2001, Certu / Ademe 2002 ; L’élaboration des Plans de déplacements
urbainsdelaloi sur I'air, LATTS (Laboratoire Techniques, Territoires et Sociétés), 2003.

" Voir Bernard Perret, L’ évaluation des politiques publiques, Editions La Découverte, Paris, 2001.
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Le questionnement évaluatif : I'efficacité des interventions de I'Etat

Pertinence ou efficacité ; tels pouvaient étre les criteres centraux de I'évaluation. Considére-t-on
que la promotion des TCU soit la finalité ultime de la politique de I'Etat évaluée ou qu'il s'agit
d’un moyen au service d’ambitions en amont (par exemple la réduction des inégalités de mobilité
dans les années soixante-dix ou la lutte contre les gaz a effet de serre aujourd’hui) ?

- Dans la premiére posture, la question centrale est: les impulsions (financieres,
procédurales...) de I'Etat ont-elles permis que les TCU se “ développent ” (quantitativement,
qualitativement) plus que s'il n’était pas intervenu ? Quelle a donc été leur efficacité (au regard
de cet objectif intermédiaire) ?

- Dans la seconde posture, la question devient : la promotion des TCU menée par I'Etat au
profit des collectivités locales at-elle contribué a la résolution ou a la réduction des
problemes (d’inégalité sociale, de cadre de vie, de pollution...) auxquels les politiques mises
en guvre étaient censées répondre ? C’est alors de la pertinence de la politique de promotion
des transports collectifs au regard de ces objectifs finaux que I'on discute.

La méthode d’auto-évaluation choisie par le comité de pilotage de la démarche a logiquement
conduit a privilégier I'une des questions parmi celles initialement posées : *“ Les instruments mis a
la disposition des autorités organisatrices de transports urbains correspondent-ils a leurs
besoins ? ” C’est pour I'essentiel I'appréciation portée par les AOTU sur les instruments
de I'Etat qui a été recueillie. Ce faisant, I’évaluation de la pertinence — qui aurait supposé
une analyse des effets des politiques locales — n’a pas été effectuée. Ce rapport ne répond
pas a la question : était-il utile que I'Etat promeuve les TCU aupres des autorités organisatrices ?
mais : les actions de I'Etat ont-elles influencé celles des collectivités territoriales en matiere de
développement des TCU ? A cette premiére question sur I'effectivité des politiques de I'Etat, s’en
ajoute une deuxieme sur leur efficience (qui a a voir avec les colts des moyens incitatifs utilisés) et
une troisiéme sur leur cohérence (qui nécessite de prendre en compte I'ensemble des interventions
de I'Etat participant directement ou indirectement a I'évolution des politiques locales de
transport).

L’Etat pluriel

La Direction des Transports Terrestres, par sa sous-direction des transports urbains’, est
I'administration centrale qui, a travers ses circulaires, concrétise les modalités de relation entre
I'Etat et les autorités organisatrices selon les orientations fixées par le Iégislateur. Mais bien
d’autres acteurs publics centraux s'averent parties prenantes des politiques locales de
déplacement, jouant ainsi un rdle plus ou moins direct dans le développement des TCU.

Au sein méme du ministére de I'Equipement, d’abord, la Direction des Routes comme la
Direction de la Securite et de la Circulation Routiére interviennent dans la construction et
I'exploitation d’infrastructures routiéres urbaines ou périurbaines. Ce faisant, elles pésent sur
I’évolution de la mobilité urbaine et du partage modal, donc sur le marché du transport collectif
urbain. La Direction Générale de I'Urbanisme et de I'Habitat, pour sa part, interfére d’'une double
maniére dans la problématique des déplacements: par son influence sur les politiques du
logement, par I'organisation de la planification territoriale.

8 Depuis les années soixante-dix existent &la Direction des Transports Terrestres les deux bureaux consacrés
I’un aux transports collectifs en région lle-de-France (anciennement région parisienne) et I’ autre aux transports
collectifs de province, dépendant aujourd hui de la Sous-direction des Transports Collectifs, précédemment
dénommeée “ Transports urbains, régionaux et départementaux” et encore auparavant “ Service des transports
urbains”.
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A coté de I'Equipement, les ministéres de I'Intérieur, de I'Ecologie, de la Ville, croisent
régulierement le dossier des TCU. Les lois cherchant a améliorer la coopération intercommunale
ont ainsi participé a I'évolution du cadre institutionnel des TCU. Autre exemple, c’est a l'initiativ e
du ministére de I'Environnement que la loi sur I'air de 1996 relancant les PDU a été €elaborée.
L’Ademe, par ses préoccupations d’économie d’énergie et de lutte contre les pollutions, a fait
depuis longtemps du dossier “déplacements urbains ” I'un de ses chevaux de bataille. De fait,
I'on retrouve au niveau central la fragmentation organisationnelle qui rend si difficile au niveau
local une “ gouvernance ” de la mobilité apte a prendre en compte systémes de déplacements et
systemes de localisation, offres et demandes globales de transport.

C'est plus implicitement, mais pas moins intensément, que les administrations centrales
concernées par le budget, les politiques industrielles (en particulier automobiles), la recherche et
I'innovation, pésent sur les choix nationaux et locaux concernant les déplacements et les TCU.

Cet Etat pluriel n’est naturellement pas avare de contradictions internes, chacune de ses parties
constitutives possédant ses propres objectifs, ses propres partenaires et sa propre culture,
susceptible de réinterpréter sectoriellement les politiques nationales globales éventuellement
énoncées. Deés lors que la division du travail politico-administratif est commandeée par les moyens
— paradoxalement plus pérennes que les finalités —, cette situation a peu de chance d’évoluer. La
politique de I'Etat est la somme de politiques sectorielles, c’est en tout cas la situation
qui prévaut dans les domaines qui intéressent la presente réflexion.

Le systéme local d’action

Au plan local également existe une diversité d’intervenants. L’AOTU ne représente pas, en
pratique, le seul responsable de la politique des TCU. Il y a tout d’abord I'exploitant qui, s'il
apparait en tant que gestionnaire délégue juridiqguement dépendant de l'autorité organisatrice,
n’en conserve pas moins par ses capacités d’expertise et ses marges d’action une autonomie
décisionnelle non négligeable. Probablement moins fréquente aujourd’hui que dans les années
soixante-dix et quatre-vingts, la situation de “capture ” du régulateur par le régulé (pour
reprendre I'expression des économistes) reste une situation crédible lorsque I’AOTU ne peut ou
ne veut traduire techniqguement et politiguement ses compétences juridiques.

Les communes, méme associées au sein d’un établissement public intercommunal, demeurent
également dépositaires de pouvoirs non negligeables. En termes d’études ou de travaux, les
agences d’urbanisme et les services techniques participent aussi a I'élaboration ou la mise en
euvre des politiques de transport. Enfin, la quéte d’intermodalité et les dynamiques spatiales
transforment de facto départements et Régions en acteurs de ces politiques.

Représentants locaux de I'Etat, Directions Départementales ou Régionales de I'Equipement
participent selon des modalités variées, suivant les contextes, a ces complexes systémes d’actions
locaux.

Le schéma ci-dessous propose un tableau synoptique des acteurs intervenant dans le
développement des TCU. Le triptyque DTT / AOTU / Exploitants en forment le noyau dur ; ils
constituent le “ secteur ” des transports collectifs urbains. Le systéme local d’action, pour sa part,
regroupe autour du duo autorité organisatrice / exploitant les acteurs politiques et techniques
participant directement ou indirectement aux politiques de transports collectifs : départements,
Régions, syndicats mixtes de transport, SNCF interviennent a titre d’autorités organisatrices ou
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d’exploitants a I'échelle supra-locale mais ont de plus en plus souvent affaire aux TCU, dans le
cadre de I'intermodalité en particulier. Au niveau de I'administration centrale, certaines directions
du ministere de I'Equipement et d’autres ministéres se préoccupent directement des TCU dans le
cadre de volets sectoriels de politiques nationales (environnement, aménagement du territoire,
intercommunalité, quartiers sensibles, urbanisme, innovation...). Ce n’est qu’indirectement que
d’autres politiques nationales poursuivant leurs objectifs propres affectent le secteur des TCU
(par exemple une action de soutien a I'industrie automobile ou a celle du BTP).
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SCHEMA DU SYSTEME D'ACTEURS RESPONSABLE DES MECANISMES
DE PROMOTION DES TCU DANSLES AGGLOMERATIONS DE PROVINCE
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Les moyens d’action de I'Etat

Apres les acteurs, les outils. L'Etat dispose, réellement ou virtuellement, d’un certain nombre de
ressources (compétences) pour concreétiser ses politiques. Compte tenu du sujet traité, il semble
judicieux d’en distinguer cing.

o Lesnormes: ['Etatrégalien fixe un cadre juridique (planification, fiscalité) national.

o L’argent: I'Etat financeur propose des subventions, assorties de conditions
d'utilisation.
o Laparole: [I'Etat politique diffuse une doctrine, formalise des injonctions,

transmet des prescriptions.

0 Les hommes : I'Etat animateur, aux niveaux central et local, mobilise ses agents dans
des fonctions d’organisation, de médiation ; il contribue a faire vivre des
procédures.

o0 L’expertise: [I'Etat savant produit des méthodes, des résultats d’évaluation, des
exemples ; il participe a I'évolution des référentiels, des schémas cognitifs.

C’est lorsque I'Etat se trouve financeur mais aussi, parfois, régalien, qu’il manie la “ carotte ”. Le
“ baton ” est pour I'Etat régalien. Le “sermon ” convient a I'Etat animateur, politique ou savant.
Chacun de ces moyens d’intervention se traduit naturellement en ressources budgétaires
mobilisées. Le sermon a un codt (des ressources humaines, de la production de savoir, de la
formation...), le baton également pour garantir son acceptabilité et son efficacite.

Chaque ressource possede aussi ses avantages du point de vue des missions que I'Etat s’attribue
vis-a-vis des collectivités locales, ou que celles-ci lui reconnaissent. Inciter, promouvoir, c’est
d’abord faciliter les décisions (décision d’'implanter un site propre pour autobus, de transférer et
moderniser une gare routiére, d’étendre un périmetre de transport urbain, etc.). C’est ensuite
favoriser une bonne décision, qui implique coordination, coopération et cohérence (mettre en
service un tramway tout en régulant le stationnement des voitures particulieres, permettre la
desserte TC d’un lotissement, etc.). Ces deux types de fonction de I'intervention étatique ne font
pas appel aux mémes ressorts.

Pour faciliter une décision, il convient de fournir :

o dela* routine " : la décision va de soi parce gqu’elle s’intégre dans des processus de travail
ordinaires ;

o de la légitimité : la prise de décision est aidée par I'injonction ou la caution d’une autorité
reconnue ;

o des occasions : des moments privilégiés sur I'agenda politique pour déclencher, accélérer
ou relancer un processus.

Pour faciliter une bonne décision, les ingrédients sont quelque peu différents. lls concernent :

0 Le fonctionnement du systeme d’acteurs : en proposant des “ tables rondes  liées a des
procédures, en jouant le tiers acteur pour organiser des échanges, I'Etat favorise la
coordination voire la coopération entre les divers partenaires.

0 La circulation ks informations et des idées : une décision bien “informée ”, par la
mémoire des études locales préexistantes, par I'évaluation d’actions développées dans
d’autres contextes, par des résultats de recherche, a quelque chance d’étre meilleure
qu’une décision sans support cognitif.
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0 La sélectivite des aides, si I'Etat est en mesure de déterminer a priori la qualité d’une
décision, soit en en évaluant la portée spécifique soit en choisissant le type de projets
susceptibles de recevoir une subvention.

Le tableau qui suit propose une esquisse de typologie, qui permet de visualiser toute I'étendue de
la panoplie utilisable par I'Etat. 1l dispose de ressources diversifiées, mobilisables selon des
niveaux d'efficacité variables (+, ++, +++) au service de missions multiples. Ces + doivent
naturellement étre compris comme supports de réflexions et de discussions, évaluations
impressionnistes plus qu’assertions définitives ou jugements normatifs. Ce sont par ailleurs des
mesures relatives, chaque forme d’intervention de I'Etat étant susceptible de répondre a un
moment donné a l'une de ses mission des lors que les autres compétences s'averent
conjoncturellement ou structurellement indisponibles.

C'est dailleurs I'un des messages importants qu'illustre le tableau: les ressources ou
compétences de I’'Etat sont au moins partiellement substituables (mais pas toujours
fongibles !). L’Etat a toujours plusieurs maniéres de jouer ses roles de facilitateur de (bonne)
décision.



TABLEAU CROISE DES RESSOURCES COMPETENCES ET DES FONCTIONS MISSIONS DE L'ETAT
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L'Etat L'Etat L'Etat L'Etat L'Etat
régalien : financeur : politique : animateur : savant :
Cadre Subventions Injonctions, Médiations Méthodes,
juridique et prescriptions, (niveaux évaluations
fiscal national doctrines central et (niveaux
local) central et
les normes l'argent la parole les hommes local)
l'expertise
o ++ + +
Routinisation
+++ + ++ +
Transfert
dimpopularité *
Facilitateur de
décision L égitimation
Validation + ++ ++ + ++
appui
caution
Déclencheur
relanceur + ++ + ++ +
accél érateur
+ ++ ++
"Table
ronde"
Fonctionnement
du systéeme
d'acteurs + ++
Tiers
Facilitateur de acteur
bonne décision
(coopération, + ++
coordination, "Mémoire"
cohérence) Circulation
des
informations
etdesidées | Problémes, ++ ++ +++
solutions
Aides sélectives aprojets ++ + ++

spécifiques (choix a priori
ou contrdle aposteriori)

* On entend par transfert d'impopularité le processus qui consiste pour un décideur a se défausser sur d'autres (“ Bruxelles”,
“ I'administration ”...) de la responsabilité d’une décision controversée. La Loi sur I'air a ainsi permis aux élus locaux de transférer & I'Etat
I'impopularité éventuelle de mesures de restriction du trafic automobile : “ C'est la loi qui nous I'impose .
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Synthese des études de cas

Qu’en a-t-il été concrétement de ces jeux d’articulation entre fonctions et ressources de I'Etat
dans les agglomérations enquétées ? Les cing études de cas — qui ont toutes donné lieu a un
document monographique — sont ici succinctement présentées, les traits caractéristiques de
chacune d’entre elles étant plus précisément développés.

Angouléme
[Communauté d’agglomération du grand Angouléme]

C'est en 1972 que commence & s'élaborer une politique volontariste des TCU. A cette date, en
effet, s’effectue le regroupement de quatorze communes au sein d’un Syndicat Intercommunal du
Grand Angouléme (Siga), qui prend en charge la compétence relative aux transports en commun
de voyageurs. 1l est probable que ce dynamisme intercommunal soit une conséquence indirecte
de la réflexion menée par I'Etat a la faveur du Schéma Directeur d’Aménagement et d’Urbanisme.

La DDE anime en 1974 et 1975 un travail de réflexion pluri-communale sur la programmation
des opérations de transport en milieu urbain. 1l s’agit en fait du dossier d’agglomération, tel que
prévu par la Loi d’Orientation Fonciere. Bien que jamais officiellement approuvé et non
opposable, ce document a joué un role de référent pour la majorité des décideurs, tous les projets
d’infrastructures réalisés depuis lors ayant été identifiés dans ce dossier.

En 1976, une étude détaillée de restructuration et de promotion des TCU est conduite par le Siga.
Face a une offre inadaptée, le scénario retenu est une variante diamétrale du réseau (comme dans
nombre d’agglomérations a la méme époque, les terminus des lignes sont reportés du centre -ville
vers les périphéries), avec des lignes complémentaires de rabattement. Aucune mesure n’est
cependant prise pour donner la priorité aux TCU en centre-ville.

En 1977, la nouvelle municipalité d’Angouléme impulse la création par le Siga de la Société des
Transports du Grand Angouléme (STGA) tandis que le recours au Versement-Transport est
décidé en 1978. Un contrat de développement est signe avec I'Etat pour les années 1979 a 1981
puis prolongé jusqu’en 1983. Un certain nombre d’aménagements de voirie favorables au
transport collectif sont réalisés. En 1983-84, le Siga bénéficie par ailleurs d’une aide de I'Etat pour
la mise en place d’un Systeme d’Aide & I'Exploitation.

L'élaboration d’'un PDU est lanceée en 1986, mais la démarche n’aboutit pas. Un contrat de
productivité est signé sur la période 1988-1991 (prolongé jusqu’en 1993), I'Etat apportant au Siga
une aide de 30 % des dépenses liées a des aménagements de voirie et de lieu d’échanges ainsi qu’a
des matériels d’'information (temps d’attente aux arréts et par Minitel).

En 1993, le District du Grand Angouléme (ayant remplacé fin 1989 le Siga) obtient une nouvelle
aide de I'Etat dans le cadre de la politique de relance de la ville. Des aménagements divers et
équipements d’information sont subventionnés par I'Etat a 50 %. En 1998, un PDU est entrepris.
Un contrat de modernisation spécifique lié aux mesures de sécurité (vidéosurveillance) est signé
pour 1999-2000 entre I'Etat et la Communauté d’Agglomération du Grand Angouléme (qui s’est
substituée au District fin 1999), avec une aide de 50 %. En 2001, un nouveau contrat de
modernisation spécifique lié au systeme billettique magnétique et sans contact est signé (aide de
30 %).
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Le cas d’Angouléme est représentatif d’une agglomération dont le développement des TCU,
parallele a celui de I'intercommunalité, s’est avéré trés en phase avec la politique de I'Etat. Dans
les années soixante-dix, les démarches de planification formalisées par la Loi d’Orientation
Fonciére et suivies par les services déconcentrés de I'Etat initient et encouragent la réflexion. Puis
les contrats successifs proposés par la DTT permettent 8 ’TAOTU et a son exploitant de faire
évoluer le réseau, avec une focalisation particuliére dans le cas d’Angouléme sur les équipements
électroniques et informatiques. L'Etat est un co-financeur quasi permanent, méme si ses aides
dans le cadre du contrat de développement (1979-1983) représentent la moitié des aides totales a
I'établissement intercommunal en matiére de TCU depuis vingt-cing ans.

Lyon
[Syndicat mixte des transports pour le Rhone et I'agglomération lyonnaise (Sytral)]

L’histoire contemporaine des TCU a Lyon commence en 1973 avec le début de la construction
des lignes A et B du métro, qui seront inaugurées en 1978. En 1983, les travaux de la ligne D
débutent. Le systeme d’automatisation intégrale Maggaly est adopté, grace a une subvention
supplémentaire de I'Etat de 11 millions d’euros (le surcodt, initialement estimé a 33 millions
d’euros, atteindra finalement 150 millions d’euros).

Lorsqu’en 1984 le Sytral s’engage dans I'élaboration d’'un PDU, c’est en partie pour des raisons
financiéres : on pense alors que I'Etat conditionnera I'obtention de subventions a I'existence d’un
PDU. Dans ce contexte, les premiers documents sont établis par les techniciens sans grand
soutien des élus. Puis I'alternance politique de 1986 viendra amoindrir la portée des PDU.
Parallélement, les communes de I'agglomération, méfiantes vis-a-vis d’une autorité organisatrice
tout juste libérée de la tutelle préfectorale par la décentralisation, ne se sont engagées que
prudemment dans la démarche.

Michel Noir, élu maire de Lyon et président de la Communauté urbaine en 1989, va se saisir du
domaine des déplacements urbains, qui représente alors le premier poste d’investissement de
I'instance intercommunale. Un budget de méme ampleur que celui des infrastructures routieres
est consacre aux TCU. Le Sytral adopte en 1990 un Plan @ Moyen Terme, puis la Communauté
urbaine approuve en 1991 un Plan de Développement des Transports en Commun. L’Etat
participe peu a ces démarches, méme s'il continue a peser sur les dossiers locaux de multiples
facons : contribution & I'élaboration du nouveau Schéma directeur, de 1985 & 1992 ; implication
de la DDE dans le Dossier de Voirie d’Agglomération en 1992-93 ; collectes de données par une
enquéte-cordon en 1990 et la participation a I'enquéte -ménages de 1995. Les résultats de cette
enquéte, soulignant la diminution de la part de marché des TCU malgré le fort développement de
I'offre, contribuent a inciter la Communauté urbaine et le Sytral a relancer la démarche PDU,
avant méme les obligations de la Loi sur I'air. Le PDU est élaboré de 1995 a 1997. Des lignes de
tramway sont prévues. Les lignes T1 et T2 sont inaugurées en 2000.

C’est désormais plus indirectement que I'Etat s'immisce dans le dossier des déplacements. En
2000, le Préfet de Région entame I'élaboration d’une Directive Territoriale d’Aménagement. La
méme année, le contrat de ville inclut un volet déplacements. Et par le programme “Mobilité
urbaine pour tous ” de 2002, I'Etat soutient le développement de services innovants de transport
en faveur des quartiers prioritaires de la politique de la ville et de leurs habitants.

L'Etat, traditionnellement trés présent dans I'agglomération, a a I'évidence joué un réle
déterminant dans le développement et I'amélioration de la qualité du réseau de transport lyonnais
par les subventions qu’il a accordées (plus de 220 millions d’euros sur les vingt derniéres années).
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En suscitant de nouvelles démarches de planification, il a par ailleurs facilité I'élaboration de
politiques plus globales et plus cohérentes a I'échelle de I'agglomération. Selon les contextes
politiqgues du moment, les ressources de I'Etat (son argent, ses techniciens) ont généralement
accompagné, parfois orienté, des démarches locales se prévalant a raison de ressources également
importantes, en particulier en termes d’expertise.

Poitiers
[Communauté d’agglomération de Poitiers (CAP)]

A la fin des années soixante-dix sont établis & Poitiers les instruments de la politique des TCU : le
District décide en 1977 d’instaurer le Versement-Transport ; la “ municipalisation ” des
transports urbains est effectuée par la création d’une Société d’Economie Mixte de transport en
1980. En 1985-86, un contrat de développement entre I'Etat et le District permet la
restructuration du réseau et la création d’'une voie mixte piétons-bus. Un autre contrat, de 1989 a
1991, finance a hauteur de 30 % des aménagements de voirie, la rénovation du dépét,
I'informatisation du service roulement et I'acquisition de deux autobus pour personnes a mobilité
réduite (PMR). Un contrat de modernisation, 1994-1996, subventionne divers aménagements de
voirie ainsi que la mise en service d'un Systéeme d’Aide a I'Exploitation et a I Information. Un
troisieme contrat, 1997-1999, comprend I'acquisition d’un véhicule PMR et de poteaux d’arrét, la
poursuite de I'installation de bornes escamotables et la mise en place de la vidéosurveillance dans
les bus. Dans le cadre des aides de I'Etat & la mise en euvre des PDU, une subvention est enfin
accordée en 2002, notamment pour la création d’un couloir bus.

Réguliérement, I'Etat subventionne des études, pour le PDU (de premiére génération) en 1986-87
et en 1991-92, pour une enquéte de stationnement (permettant de définir une nouvelle politique
tarifaire en cohérence avec la politique globale des déplacements) en 1992-93, pour le PDU loi
sur I'air entre 1996 et 2001. Il semble que ces études jouent un rdle non négligeable dans la
relance réguliére des réflexions locales sur les déplacements, particulierement du point de vue des
innovations organisationnelles.

Reims
[Communauté de communes de I'agglomération de Reims (CCAR)]

Trois périodes principales scandent la politique locale des déplacements. De 1982 a 1989, c’est le
principe du “tout routier ” qui prédomine. Un Plan d’Organisation des Déplacements décidé en
1984 permet d’améliorer la circulation automobile (systeme de régulation, parcs de
stationnement, stationnement sur voirie au détriment des espaces piétons). Suivant la logique de
la collectivité, I'Etat lance les premieres études du “ périphérique ” de Reims, inscrit au Schéma
directeur de 1974. Les partisans du TCU semblent absents.

De 1989 a 1996, une succession de mesures de diversification de I'offre échouent. D’abord
I'épisode du tramway, projet porté par le Président de 'AOTU et I'exploitant, soutenu par I'Etat,
rejeté au dernier moment (1991) par le Maire de Reims, dans un contexte institutionnel
déséquilibré entre le District et la Ville. Puis, juste aprés cet échec, la validation (1992) d’un
nouveau Schéma directeur pour lequel I'Etat, dans son porter-a-connaissance, s'est limité aux
grandes infrastructures routieres sans évoquer les TCU. Enfin un contrat de modernisation (signé
en 1994 entre I'Etat et le District) qui aura pour seul emploi I'implantation de nouveaux poteaux
d’arrét pour un montant de 400 000 Francs).
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Depuis 1996, le *traumatisme ” de l'affaire du tramway s’estompant, un renouveau des
transports collectifs s’esquisse avec le projet de site propre Croix-Rouge. Cette opération
combine des financements de la DTT et de la Délégation Interministérielle a la Ville, suite a
I'appel a projet® consécutif au Pacte de relance pour la ville présenté par le Premier Ministre début
1996. L’élaboration du PDU entreprise en 1997 permet de réengager plus globalement la
réflexion sur les déplacements et les projets de TCSP, dans un contexte politique favorable: le
Président du District a été élu Maire de Reims aux élections municipales de 2001 et les
représentants de I'Etat s'impliquent fortement dans la démarche PDU.

La situation rémoise présente une série de positionnements inadaptés de la part de I'Etat : dans le
dossier du tramway, I'Etat local n'a pas su analyser les enjeux politiques et institutionnels de la
décision ; ensuite, la DDE s’est recentrée sur les infrastructures routiéres, ne se considérant
probablement pas |égitime pour faire remonter le dossier TCU a la surface et ne disposant par
ailleurs que d’une expertise réduite en la matiere. Le PDU Laure permettra en revanche a I'Etat
local de retrouver son réle de relais entre les politiques nationales et 'TAOTU.

Strasbourg
[Communauté urbaine de Strashourg (Cus)]

L’histoire récente des transports urbains a Strasbourg se décline en deux phases bien différentes.
De 1975 a 1988, c’est I'époque des décisions re mises en cause, choix du tramway, puis du VAL,
tous deux abandonnés. A partir de 1989, vient la période des réalisations: premiére puis
deuxieme ligne de tramway.

C’est lors de I'élaboration du SDAU, approuvé en 1973, que l'idée d’'un réseau de transport en
commun en site propre apparait. Le schéma comme le dossier d’agglomération de 1975
appréhendent globalement la politique des transports (voirie et TCU), en concordance avec les
choix d’urbanisme. 1l est précisé en 1976 que le TCSP sera un tramway.

Mais il existait un préalable, souligné dans le dossier d’agglomération, a la réalisation du TCSP :
un *“contournement sud ” routier. Or, la pression des commergants du centre-ville pour faire en
priorité une pénétrante (acces a la place des Halles, accompagné d’une opération de bureaux et de
commerces avec parkings) puis le ralentissement brutal des programmes routiers de I'Etat a la
suite du choc pétrolier de 1973 vont repousser aux calendes grecques la construction du
contournement (le contournement autoroutier sera achevé en 1992). C’est donc, en partie, I'Etat
qui peut étre a posteriori considéré comme le fossoyeur du premier projet de tramway, dans un
contexte ou le transport en commun, non encore prioritaire, restait soumis aux aléas des
décisions connexes.

La suite de I'histoire est connue : projet de VAL pour laisser I'espace du centre-ville a la voiture,
puis reprise du projet de tramway au changement d’équipe municipale en 1989.

° |’ appel aprojets “ Transports publics et intégration urbaine” a fait I’objet d une trés intéressante évaluation
deux ans aprés son lancement. La synthése du rapport d’ évaluation note que “I’appel aprojets a favorisé des
approches plus globales des déplacements dans les quartiers par les opérateurs ”. Néanmoins, “ |’ affaiblissement
progressif des dynamiques partenariales a pu ralentir I'intégration de la thématique par les acteurs des transports
et de la politique de la ville (...). Au regard de la démarche et des actions réalisées, |’ opportunité de ce mode
d’intervention est a questionner. Congu comme une opération ponctuelle qui potentialise les initiatives, il doit
étre relayé par des politiques sectorielles pour donner la pleine mesure de sa pertinence (...). La circulaire de
financement de la DTT prend [les déplacements dans les quartiers de la politique de la ville] désormais
explicitement en compte... ”
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Le cas strasbourgeois apparait illustratif d’une situation ou I'Etat, prescripteur de cadres d’action a
caractere général (principalement par les documents de planification), facilite le travail d’acteurs
locaux préts a entendre le message de la globalité et de la cohérence. On retrouvera cet accord
lors de la réalisation du PDU et du Dossier de Voirie d’Agglomération (DVA), effectuée
conjointement et simultanément par les services déconcentrés de I'Etat et ceux de la communauté
urbaine. Le dossier de prise en considération du tramway s’attachera a conserver cet esprit,
reformulé par la circulaire DTT de 1994.

En revanche, le souci d’évaluation a posteriori réguliérement rappelé par I'Etat rencontrera moins
d’écho. Faute de validation par les €lus, le bilan Loti de la premiere ligne de tramway n’a a ce jour
pas été diffusé hors des services de la CUS. Les évaluations liées a la circulaire de 1994 n’ont pas
plus été communiquées. Manque de persévérance du coté de I'Etat, mauvaise volonté de ses
partenaires ? Un peu des deux probablement.
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3¢ partie
Bilan : une place incontestée mais ambigué de I'Etat promoteur des TCU

Chacun s’accorde a reconnaitre que la présence et l'action de I'Etat ont contribué au
développement des TCU. En toute logique, les AOTU apparaissent donc favorables a la
pérennité de ses interventions dans leur secteur, méme si celles-ci méritent quelques
amendements au regard de la réalit¢ des processus locaux, par exemple en matiere de
planification. Mais I'Etat semble s’étre contenté d’accompagner, en les facilitant, les décisions des
collectivités locales, plutot que de les orienter au regard des intéréts nationaux en jeu.

Un succes sectoriel reconnu

L'offre en matiére de transports collectifs urbains s’est fortement accrue depuis trente ans. En
cela, la politique de I'Etat a été un succes. Mais un succes sectoriel car, faute de cohérence, cette
augmentation s’est effectuée sans répercussions importantes sur I'économie globale des systémes
locaux de déplacement.

Une remise a niveau des TCU

Entre 1975 et 1995, I'offre de transport collectif urbain dans les agglomérations de province, a
donc doublé en termes de kilométres par habitant. Ce développement a, on le sait, privilégié les
transports collectifs en site propre : Par l'importance des investissements, par la portée
symbolique des projets (preuves d’un engagement fort de I'action locale), par I'intérét politique de
leur visibilité, les TCSP™ ont constitué le fer de lance de la politique de promotion des TCU.
Enjeu a la fois local et national, ils ont focalise I'attention de I'administration centrale et des
cabinets ministériels comme des Maires. Le discours sur leurs vertus supposées dans la
requalification des espaces publics, voire sur leurs “effets structurants ”, a apporté la caution
technique a ce choix.

D’une maniére générale, la sélectivité des subventions a été faible. A quelques rares exceptions
pres, les projets présentes pour financement par les collectivités locales ont été acceptés en I'état.
La maitrise d’ouvrage restant du c6té des AOTU, la DTT a conduit une politique de moyens
plus que de résultats.

Ainsi peut-on parler d’une remise a niveau des réseaux de transports collectifs urbains, aprés des
décennies de dégradation liée au développement de I'usage de la voiture individuelle en ville:

10 Avant I’ ouverture des métros lyonnais et marseillais en 1978, il ne restait hors région parisienne que quelques
kilométres de tramway a Lille, Marseille et Saint-Etienne. On compte aujourd’ hui 350 kilométres de TCSP
(toujours hors Ile-de-France)
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création de métros dans les grandes agglomerations, renouveau du tramway, modernisation des
réseaux de bus.

Un “ secteur ” auto-suffisant ?

Les diverses mesures prises depuis le début des années 1970 pour promouvoir les TCU ont en
fait créé un “ secteur ” spécifique, au sens ou I'entendent les spécialistes des politiques publiques :
des acteurs du monde politique et du monde économique, des professionnels, des financements,
des savoir-faire. Le Versement-Transport a permis I'émergence d’élus locaux speécialisés. Les
entreprises gestionnaires de transport se sont modernisées. Des constructeurs de matériel ont
trouvé des débouchés pour leurs produits et ont été encouragés a innover. La DTT a donné son
“ parrainage ” a I'essor de ce secteur de I'action publique™.

D’une facon générale, la plupart des thématiques émergentes qui réussissent a s’établir comme
sujet de préoccupation incontournable connaissent un tel sort : elles s'imposent non par la
transversalité de leur discours ou la subordination de secteurs préexistants mais par I'ajout d’une
strate sectorielle supplémentaire dans les structures politico-économiques. Tel est par exemple le
cas des actions liées a ““ I'agenda 21 ”, censées répondre aux préoccupations environnementales.

Des routines de travail se sont donc élaborées, des réseaux d’acteurs se sont organisés, assurant la
stabilité et la pérennité du secteur. En cela, il est loisible de parler d’un secteur des TCU “ auto-
suffisant ”, s’alimentant de I'alliance objective entre ses membres, porte-parole indéfectible de ce
qui constitue sa raison d’étre : la promotion du transport collectif urbain.

Un déficit de cohérence

Pour relancer les TCU dans les années 1970, il fallait créer ce “ lobby ” ad hoc, tant au niveau local
que national. Sans doute n'y avait-il pas d’autres manieres de procéder. Mais, outre le risque de
transformer un moyen (la promotion du TCU) en fin, le modéle sectoriel porte en lui ses propres
limites. La contrepartie du succes réside dans I'absence d'interdépendances avec d'autres
domaines de I'action publique. 1l en a été logiqguement ainsi avec les TCU. Ni les réflexions sur le
génie urbain — mettant en évidence les rapprochements conceptuels et professionnels au sein du
domaine des services urbains — ni la montée en puissance de la notion de déplacement n’ont
sensiblement modifié I’ *“ économie ” du secteur des TCU. Peut-étre en eut-il été differemment si
la maitrise d’ouvrage des Plans de Déplacements Urbains n’avait pas été confiée aux AOTU par
la Loti de 1982.

D’aucuns avancent également I'idée qu’un argent moins “facile ” (le Versement-Transport, les
subventions) aurait obligé les collectivités locales a faire des arbitrages, donc a ne pas poursuivre
simultanément des actions autonomes voire contradictoires.

Méme si I'administration centrale a progressivement renforcé ses demandes en matiére de
globalité des approches, I'évaluation a priori des projets de TCU est restée fondée pour I'essentiel

11| es acteurs de ce secteur se retrouvent annuellement lors des Rencontres du Transport Public. Auparavant, le
Gart et I'UTP organisaient |I'un et I’autre des journées annuelles. Par souci d économie — constat fait que les
mémes participants se retrouvaient ici et la — I’association des €lus et I’union professionnelle des exploitants
organisent désormais alternativement les rencontres. Plus de cent industriels ont participé au salon Transport
Expo des 19es Rencontres du Transport Public aNantes en novembre 2003.



24

sur des critéres internes au systéme de transport collectif. La modestie voire I'absence des bilans®,
exigés par l'article 14 de la Loti pour les infrastructures de transport importantes, I'inexistence des
suivis pour les PDU de premiére génération comme pour les PDU Laure / SRU (presque pas
d’observatoires des déplacements mis en place), n'ont pas plus permis aux démarches
d’évaluation a posteriori de jouer le r6le d’aiguillon de la mise en cohérence. Aujourd’hui comme
hier, le contexte institutionnel favorise plus qu’il ne réprime la fragmentation décisionnelle des
politiques locales de déplacements.

Des attentes réitérées

Le dialogue mené avec les AOTU a la faveur des études de cas a souligné une demande
consensuelle de poursuite de la présence de I'Etat, en particulier mais pas seulement sous
son visage financier, dans le secteur des TCU. Des critiques ponctuelles restent certes portées sur
les modalités de I'action de I'Etat. Mais son concours est jugé important, voire essentiel, pour la
préservation du développement des transports collectifs dans les agglomérations francaises. Car
au-dela des fonctions explicites de soutien des initiatives locales, les interventions étatiques
fournissent de véritables aides a la décision. Tel est le cas des procédures de planification et des
subventions.

Planification : I'esprit et la lettre

Les procédures de planification territoriale jouent des roles diversifiés selon les situations locales.
Ici, elles vont permettre de relancer un dossier. L4, elles soutiendront une instance fraichement
installée dans sa quéte de légitimité. Cet usage contingent dépend des configurations technico-
politiques (formes de coopération intercommunale, relations entre ville-centre et communes
périphériques, équilibres politiques, caractéristiqgues du leadership politique, répartition des
capacités d’expertise, etc.) mais aussi des chronologies (échéances €électorales, projets en gestation
ou en cours de mise en guvre, histoire propre des institutions parties prenantes) et des
interdépendances entre procédures.

En ce qui concerne les plans de déplacements urbains, le caractere obligatoire de leur élaboration,
instauré par la Laure de 1996, a incontestablement eu des conséquences bénéfiques. La ou le sujet
des transports et des déplacements était en sommeil, les PDU* I'ont au moins pour un temps
remis au goQt du jour. En revanche, la trop grande formalisation de la procédure peut parfois lui
oter sa fonction de “ grain @ moudre ” des débats locaux, lorsque des contraintes d’échéances, de
périmetres, de format, viennent heurter les espaces-temps spécifiques a chaque agglomération. 1l
faut par exemple s’interroger sur I'intérét de guides méthodologiques. La ou I'expertise est forte,
ils s’avérent inutiles et les collectivités territoriales sauront s’en affranchir. Mais lorsque les
capacités d’études sont plus réduites, le guide risque d’étre compris comme un cahier des charges

12 voir la synthése de la recherche Predit sur ce sujet : Jean-Marie Jarrige et Véronique Gamon, “ L’ évaluation
ex post des projets”, Métropolis n° 108-109, 2002, pp.95-97. Voir également du CGPC le Rapport relatif a
| établissement du bilan des grands projets d’ infrastructure prévu par I’ article 14 de la Loti (groupe présidé par
B. Seligmann, J. Demoulin rapporteur) et I’ avis afférent du CGPC en date du 25 juin 2003.

13 Voir par exemple Jean-Marc Offner, “ Les plans de déplacements urbains (1996-2002) ", in Denise Pumain et
Marie-France Mattei (coord.), Données urbaines, Editions Anthropos, 2003, pp. 379-386.
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type qu’il convient de suivre a la lettre... au détriment de I'esprit. Ainsi en a-t-il été, par exemple,
pour la méthode des scénarios, proposée par le guide du Certu sur les PDU et souvent maniée
sans jugement critique dans I'élaboration des plans.

Les “porter-a-connaissance ” représentent une forme d’intervention de I'Etat, a travers ses
services déconcentrés, plus subtile. 1l s'agit de diffuser des informations, de faire connaitre un
point de vue. Cette expertise “située ™ autorise divers degrés de prise en compte de la part des
collectivités territoriales. La formule de I'association entre les services de I'Etat déconcentré et
ceux des AOTU présente egalement une indéniable efficacité, dés lors qu'un temps suffisant est
donné a l'apprentissage du dialogue et de la discussion, condition nécessaire a la gestion des
inévitables ruptures ou évolutions d’orientations des politiques tant locales que nationales.

L’équation est délicate. L'impulsion centrale doit préserver I'appropriation locale. La juridicisation
croissante des controverses milite plutdt pour un affinement du propos législatif et un respect de
la lettre des textes par les acteurs de la planification, au détriment de formules plus souples et plus
adaptées aux terrains. En tout état de cause, des compétences d’expertise accrues au plan local
semblent nécessaires & la valorisation des procédures de planification comme outils
multifonctions d’aide a la décision.

Subventions : aubaines et orientations

Les aides financieres apportées par I'Etat aux projets de transport collectif n’étaient certes pas
négligeables jusqu’a présent. Pour des taux de subvention allant de 20 % a 50 %, I'apport réel * a
été de I'ordre de 18 % du co0t total en moyenne durant le 10° plan, de I'ordre de 17 % durant le
11° plan, de 16 % entre 2000 et 2002. Les études de cas ont fait apparaitre qu’au-dela de cette
contribution directe, relativement marginale, les subventions étatiques avaient des effets indirects
importants. Sur le strict plan financier, elles autorisent la mobilisation de crédits qu’un projet non
cautionné par I'Etat n’aurait pu obtenir. On peut parler a cet égard d’effet de levier. Du point de
vue décisionnel, une subvention permet d’accélérer un processus, voire de I'enclencher, en
crédibilisant a priori le projet puis en le légitimant (selon le raisonnement que si I'Etat propose des
aides financiéres pour tel ou tel type d’opérations, c’est qu’il y a eu préalablement évaluation de
leur validité intrinseque).

Au vu de ces considérations, il parait difficile de trancher sur le degré d’efficacité des subventions.
Sans leur octroi, certaines actions locales de développement des TCU n’auraient-elles pas été
entreprises ? La réponse est probablement positive pour des prises de décision a 'origine de
politiques de transport : la création d’'un réseau dans une petite ville, une premiére ligne de
TCSP... A contrario, pour des décisions affectant des politiques déja lancées, les effets indirects de
facilitation par la subvention auraient sans doute pu étre fournis d’autres manieres. L’aide de
I'Etat pourrait alors étre qualifiée d’aubaine.

Se dégage globalement des études de cas I'idée que I'engagement financier de I'Etat a
permis de maintenir un bon niveau d’investissement.

Quant a I'influence des subventions sur la nature des projets élaborés, il a déja été souligné qu’elle
s'est avérée rare, voire inexistante. Cette conclusion se vérifie empiriguement en matiere

14 | assiette de la dépense définissant la subvention ne couvre pas tous les colits d’ investissements. Il est par
ailleurs intéressant de signaler que I’ Etat a aidé en moyenne annuelle 1,2 agglomération durant le 10° plan, 2,2
durant le 11° plan. Ce chiffre passerait 22,7 pour la période 200-2006 selon les prévisions d’ investissement des
collectivitéslocales.
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d’innovation, ou la faiblesse des effets de standardisation et des économies d’échelle au plan
technologique est patente.

La question parait ouverte d’'une plus grande sélectivité des aides de I'Etat, tant en ce qui
concerne les types d’agglomérations que les types d’opération aidés. Eviter les comportements
opportunistes tout en maximisant les effets de levier impliquerait de subventionner les seuls
projets a faible “ rentabilité ™ politique (la subvention aide la prise de décision) et a fort pouvoir
d’entrainement (la subvention aide la prise d’'une bonne décision, créant un “chemin de
dépendance ” pour les politiques futures).

Un déficit d’évaluation a posteriori des politiques locales

Ces questions et suggestions supposent que I'on sache déterminer ce qu’est une bonne décision,
autrement dit préciser quelles sortes d’actions combinées sont susceptibles de modifier le
fonctionnement global du systéme de déplacement dans le sens souhaité. Comment obtenir cette
connaissance ? Par I'évaluation a posteriori.

Or, s’il y a eu durant la relance des TCU des années soixante-dix des efforts importants
d’évaluation, les obligations légales de bilan et de suivi n'ont ensuite apporté que peu
d’enseignements. Ce constat apparemment paradoxal s’explique en grande partie par I'affectation
de la responsabilité de I'évaluation. Lorsque sont analysés les “ effets ” de la mise en service des
métros de Lyon et de Marseille, du plan de circulation de Besangon, des transports semi-collectifs
de Saumur ou Saint-Malo, c’est I'Etat qui prend en charge les opérations, convoquant bureaux
d’études et équipes de recherche dans une aventure méthodologique a ce jour inégalée®™. Il veut
comprendre l'usage final de son argent et, éventuellement, généraliser des modes de faire
considerés comme expérimentaux. Lorsque sont effectués les bilans d’infrastructures routieres ou
ferroviaires selon les prescriptions de I'article 14 de la Loti, lorsque sont montés les observatoires
des déplacements prévus par la Laure pour “suivre ” les PDU, ce sont les maitres d’ouvrage (les
AOTU pour les PDU) qui officient. Dans le meilleur des cas, la démarche sera comprise comme
un outil de “ monitoring ”, d’ajustement en temps réel de la politique vis-a-vis tant des réponses
des citadins et acteurs locaux a I'évolution de I'offre de transport que des transformations du
contexte global. Mais les maitres d’ouvrage ne peuvent trouver un quelconque intérét a officialiser
d’éventuelles erreurs d’appréciation ou a tirer de leur expérience des conclusions de portée
générale.

Souvent évoquée, l'incapacité francaise a s’acculturer aux pratiques d’évaluation a posteriori
(tradition du contréle administratif au niveau central, connaissance du “ terrain ” comme source
exclusive de jugement au niveau local) pese lourd dans toute tentative de modification des
relations entre I'Etat et les collectivités territoriales.

15 Voir les travaux effectués par ou sous la direction de I’ Institut de Recherche des Transports (devenu Inrets) &
lafin des années 1970 et au début des années 1980.
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Services déconcentrés : des mobilisations contrastées

Les informations recueillies aupres des Directions Départementales de I'Equipement (DDE),
Directions Régionales de I'Equipement (DRE) et DRDE (dans les départements siéges de
Région, les DDE et DRE ont €té placées sous la responsabilité d’un unique directeur) témoignent
de situations trés diverses. L'implication de ces services déconcentrés s’avére variable, dans le
temps, dans la compétence et dans I'organisation.

En dehors du cas de Lyon, pour des raisons spécifiques exposées ci-dessous, et dans une moindre
mesure de Strasbourg, il apparait clairement que les moyens dont ont disposé les DDE et DRE
ont fortement évolué dans le temps: de deux ou trois cadres A a certaines périodes jusqu’a
I'absence de personnel dédie, le chef du bureau chargé de I'aménagement urbain faisant alors
office de personne ressource.

La compétence des personnels concernés s'avere également hétérogéne, depuis des dipldmes
d’urbanisme ou de transport jusqu’a des formations d’ingénieurs non orientées vers les metiers
afférents. Cette situation s’explique aisément par I'absence de filiere liée aux transports dans le
cursus des agents de catégorie A @ fortiori A+) mais a une conséquence lourde: les aléas des
affectations déterminent en grande partie la compétence des services.

Enfin, peu de directions ont confié a un service spécifique les travaux concernant les transports
urbains de voyageurs ou clairement identifié la mission a I'intérieur d’un service Aménagement-
Urbanisme-Habitat, sauf récemment. C’est particulierement le cas de Chalons-en-Champagne ou
de Poitiers.

Au demeurant, I'on trouve peu ou pas de mention des TCU dans les POM (Plans Organisations
Méthodes), absence révélatrice du caractere non prioritaire de cette attribution du point de vue
des services. Les explications sont multiples :

- Les transports urbains de voyageurs sont traditionnellement et normalement un élément de la
politique urbaine. Or les DDE sont plus portées par I'aménagement dans ses diverses
composantes que vers le seul secteur des transports, moins valorisant puisque moins global.

- L’évolution sociologique vers les transports de masse est relativement récente. La suppression
progressive des lignes de tramways dans les villes frangaises comme les difficultés a créer des
lignes de TCSP en témoignent.

- LaLoti, donnant compétence aux AOT locales, n’a pas incité les DDE a adopter une posture
dynamique en ce domaine.

- L’administration centrale, qui a pris conscience dans les années 1970-1980 des risques
d’engorgement des agglomérations liées & l'usage de la voiture individuelle, na que
progressivement élaboré un soutien fort aux TCU de masse (hors région parisienne).

L'Etat s’est donc engagé dans une politiqgue de soutien d'actions plus ou moins innovantes
(retour du tramway, billettique, etc.) mais en petit nombre compte tenu des crédits disponibles et
des colts de chaque opération. Parallelement, pour répondre aux demandes des collectivités,
I'administration centrale a subventionné, directement ou par I'intermédiaire des DDE, une série
d’opérations d’ampleur limitée.

On peut s’interroger sur la pertinence de ces actions de soutien, dés lors qu’une ressource fiable
et réguliére a pu étre dégagée (VT). En effet, une telle prise en charge ne se justifie qu’autant qu’il
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y a absence de possibilités de ressources au niveau local ou par I'espoir de retombées au niveau
national d’une innovation dont le colt dépasserait les capacités normales d’'une AOTU.

Dans un autre ordre d’'idée, on pourrait également s’interroger sur la validité d’un role de
légitimation des choix locaux, dans la mesure ou le * label de qualité ” conféré par la participation
financiére de I'Etat ne s'appuie pas toujours sur des études ou une expertise permettant de
certifier la pertinence économique de ces choix.

La combinaison de ces facteurs laisse a penser que I'action des DDE -DRE est liée d’une part a la
complexité de la matiére “urbanisme ”, avec une composante transport qui n’a pu étre bien
abordée dans une perspective d’ensemble qu’a partir du lancement généralisé des PDU, d’autre
part a la sollicitation des AOT, méme si les services de I'Etat ont pu suggérer aux autorités locales
certaines des pistes retenues.

Cet ensemble de réflexions sur la mobilisation variable des services extérieurs peut s’appuyer a
contrario sur le cas de Lyon et, dans une mesure plus limitée, sur celui de Strasbourg.

Le cas lyonnais mérite en effet une attention particuliere dans la mesure ou la DDE — par le biais
de I'arrondissement urbain — a disposé de fagon constante d’une équipe qualifiée axée sur les
TCU. Trois €léments (spécifiques en eux-mémes et surtout en combinaison) expliquent cette
situation :

- lataille de I'agglomération justifie un développement important et diversifié des TCU ;

- I'AOT est puissante et a su avec les collectivités locales monter un réseau globalement
important et de qualité ; malgré ses propres moyens, elle n’a pas hésité a travailler en liaison
avec les services de I'Etat, sollicitation il est vrai renforcée par I'opportunité d’obtenir des
subventions substantielles ;

- Lyon est le seul ensemble hors région parisienne ou une filiere étatique de compétence
transport existe : Certu, Cete, DRDE. Il est donc plus aisé de disposer a la fois d’un réseau de
formation et de compétence, d’une gamme d’options administratives et d’investissements
personnels variés, ce qui permet de satisfaire a une obligation de mobilité sans avoir a
abandonner obligatoirement la compétence transport.

Pour Strasbourg, I'importance de I'agglomération et le niveau élevé de I'intérét des autorités
responsables pour les TC a justifié le maintien d’une structure permanente, de taille plus limitée
(une a deux personnes).

Il convient en outre de mentionner un facteur récent qui joue un réle non négligeable dans le
niveau d’implication des DRE : I'appétence des Régions pour les TER et la nécessaire desserte
des banlieues éloignées, qui suscite un intérét nouveau pour les TCU. L’évolution future de ce
dossier est difficile 8 mesurer aujourd’hui dans la mesure ou la montée en puissance de Réseau
Ferré de France se poursuit.

Enfin, dans I'échantillon étudie, les relations entre services extérieurs et administration centrale
sont restées suivies et de bon niveau, y compris dans une agglomération de taille moyenne
comme Angouléme dont ’AOTU a mis en euvre une série de dispositions sur plus de deux
décennies de maniere tres constante avec un soutien affirmé et régulier de I'Etat.
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Toutefois, les choix de subventions sont le plus souvent revenus a I'administration centrale et son
propre degré d’intervention a largement influencé celui des services extérieurs. Ainsi, apres la
décision des élus locaux de ne pas réaliser de tramway a Reims, malgré un soutien affirmé de
I'Etat central, la DDE locale a nettement limité ses interventions en matiére de TCU ; le niveau
des subventions versées a Reims en témoigne.
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4° partie
Perspectives :
une philosophie renouvelée de I'action de I'Etat et de I'intérét général ?

Quoi gu’il advienne des contraintes budgétaires, la période étudiée montre qu’il apparait difficile
de prolonger les pratiques de I'Etat en matiére de promotion des TCU, trop structurées par
I'affectation de subventions peu aptes a favoriser la cohérence des politiques locales de
déplacement. Mais tout aussi inacceptable serait le scénario d’un retrait complet de I'Etat de la
scene des transports urbains, au nom du respect des responsabilités locales. Les AOTU
souhaitent que I'Etat reste présent, conscientes des difficultés politiques et techniques a
promouvoir des actions véritablement décisives en faveur des TCU et d’'une mobilité *“ durable ™.

Encourager, faciliter, accompagner... Tel a été jusqu’a présent I'esprit des interventions de I'Etat
en faveur des TCU. Ayant fini de “remettre le pied a I'étrier ” des collectivités locales,
I'administration centrale pourrait étre tentée de se désinvestir — financiérement mais aussi
intellectuellement — de ce secteur. Ce comportement serait pertinent si I'on considérait
unanimement que la question des transports collectifs et des déplacements urbains ne recéle pas
d’enjeux autres que locaux. Il serait alors loisible d'imaginer que les autorités organisatrices se
dotent au niveau national de capacités d’expertise étoffées pour pallier la défection étatique, a
charge pour les AOTU de trouver localement les moyens de défendre projets et budgets aupres
de leurs collegues élus.

Mais les TCU présentent indubitablement des enjeux nationaux, ne serait-ce que par les
engagements sur h lutte contre les gaz a effets de serre et les impératifs du développement
durable (réduction des pollutions atmosphériques, maitrise des consommations énergétiques,
équité sociale...). S’y ajoutent, au moins potentiellement, la prise de conscience du probleme de la
mobilité des personnes agées et a mobilité réduite ainsi que, de maniére plus générale, des laissés-
pour-compte de la société (individus dépourvus de veéhicule personnel). Enfin, I'importance
croissante des TER dans la mobilité quotidienne comme ke développement probable des tram-
trains réinsere les TCU dans le monde du ferroviaire. La question de I'affectation des sillons fait
la encore de I'Etat, par sa tutelle sur la SNCF et depuis peu sur RFF, un acteur des TCU.

Cette position est lourde de conséquences: si les TCU ressortissent d’une politique
nationale, alors I'Etat peut et doit intervenir ; mais il peut et doit également orienter et
évaluer les actions des collectivités locales afin qu’elles répondent a ces ambitions
globales.
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Deux cas d’école

L‘intermodalité

Consensuel, I'objectif d’intermodalité (possibilité d’usage combiné de plusieurs moyens de
transport successifs), par la coopération entre acteurs et réseaux, peine a se concrétiser. Situation
classique ou chaque opérateur pris individuellement n’a pas intérét a agir, alors que leurs actions
concertées amélioreraient le systeme de transport dans son ensemble.

Un tiers est donc utile pour créer un jeu a somme positive, ou tous les acteurs trouvent un intérét
a collaborer. L’ Etat (mais il pourrait aussi s’agir des Régions) a plusieurs maniéres d’agir dans ce
dessein. Il peut privilégier la ressource institutionnelle, en imposant la création d’agences supra-
locales (a I'instar du STIF en Région lle-de-France) ou bien en subordonnant subventions ou
autorisations (concernant par exemple le VT) a la mise en place d’une telle instance. Il peut
également favoriser, par des subventions encore, la planification et I'installation d’ * objets ”
d’interfaces (lieux d’échange, systémes de tarification) qui impliquent de facto partenariat. Il peut en
outre diffuser la “bonne parole” pour qu'une culture de [lintermodalité s’enracine
progressivement chez les décideurs locaux, a force de colloques et de documents sur les “ bonnes
pratiques . Les PDU ont en partie joué ce réle. Enfin, 'Etat a les capacités, par ses services
extérieurs, d’agir en incitateur et en médiateur, faisant de la DDE I'endroit ou peuvent se
rencontrer les autorités et entreprises parties prenantes de la constitution d'un systeme de
transport intermodal (voir I'expérience des comités de p6le du PDU de I'lle-de-France). C'est,
mutatis mutandis, la fonction exercée par les Préfets ou Sous-Préfets en ce qui concerne le
renforcement des coopérations intercommunales.

Une fois encore il faut souligner que, quel que soit le mode incitatif choisi, I'Etat doit étre en
mesure de vérifier a posteriori si le complexe d’échange facilite effectivement I'intermodalité, si
I'agence (régionale ?) des transports joue sans colt prohibitif son réle de mise en réseau des
acteurs du transport public...

L’innovation

Les aides a I'innovation technique n’ont produit, on I'a vu, ni standardisations ni, en conséquence,
économies d’échelles. Parfois aussi, elles ont pallié I'absence d’'innovation organisationnelle (un
systeme d’aide a I'exploitation des autobus plutét qu’une voie réservée pour gagner quelques
km.h de vitesse commerciale, un surcolt technique effectif remplagant un surcolt politique
potentiel). Dans d’autres cas, l'innovation technologique s'est faite cheval de Troie de
innovation managériale, permettant des réorganisations (dans la gestion des ressources
humaines, dans la répartition des compétences) qui, seules, auraient été refusées.

Ces constats apportent deux conclusions. En premier lieu, il parait judicieux de découpler les
objectifs industriels de I'innovation, liés a la concurrence mondiale, et les ambitions locales
d’accompagnement des mutations organisationnelles ou institutionnelles ; faute de quoi la logique
de I'offre continuerait a prévaloir, au détriment de la cohérence des politiques de déplacement.
En second lieu, il conviendrait — encore et toujours — de procéder a des évaluations a
posteriori des innovations aidées par I'Etat (sans pour autant dailleurs imposer un
quelconque critere de reproductibilité contraire a la créativité locale). Le Predit devrait pouvoir se
saisir de ces considérations.
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Qui travaille pour qui ?

Lorsqu’un tramway et ses parcs-relais sont mis en service dans une agglomération de province,
est-ce la collectivité locale qui aide I'Etat a atteindre les objectifs nationaux qu’il s’est assigné ou
I'inverse ?

Que P'Etat permette a une AOTU de concrétiser ses propres ambitions n'a de sens et de
[égitimité que si les décisions de I'autorité se trouvent aussi en congruence avec les orientations
nationales. Se lit en filigrane de ce schéma le dispositif désormais bien installé dans les meurs
administratives frangaises du contrat. Encore doit-il s’agir d’une relation contractuelle non
dégradée, ou les moyens et les objectifs de chaque partenaire sont précisément définis a priori, et
ou le programme d’action est évalué a posteriori.

Dans ce contexte, la recherche de cohérence devient affaire collective. Les collectivités locales
peuvent a bon droit mettre les services de I'Etat face a leurs contradictions internes, suggérer
qu’une méme ligne budgétaire englobe les routes et les transports collectifs ou que I'intermodalité
préside a la restructuration des directions de I'administration centrale... Réciproquement, I'Etat
doit se donner la liberté de froisser les susceptibilités locales en exposant les manques de synergie,
ou incohérences eventuelles, d’une politique de déplacements urbains. 1l peut le faire par le baton
(le contr6le de légalité) et la carotte (refuser l'adoption d’'un PDU et les subventions
potentiellement liées) ou par le “ sermon . Les services déconcentrés (DDE et DRE) comme les
services centraux (Certu) du ministere de I'Equipement ont sans doute trop pratiquée
l'autocensure en la matiere. Produire des informations, des indicateurs, des comparaisons
(benchmarking), des évaluations, participe aujourd’hui — en matiere de public utilities en particulier —
d’une régulation intelligente et relativement peu colteuse, qui confére au débat public une
fonction de caisse de résonance.
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5° partie conclusive

Synthése

Les cing études de cas menées dans le cadre de ce travail d’évaluation de la politique de
promotion des TCU menée par I'Etat ces dernieres décennies I'attestent : I'action continue de
I'administration centrale depuis le début des années soixante-dix jusqu’a aujourd’hui a fait des
transports urbains un domaine d’intervention privilégié des collectivités locales, qui n’auraient pas
seules investi autant en la matiére. Aussi les AOTU ne souhaitent-elles pas que soit
profondément remis en cause les regles d’un jeu ou les ressources étatiques sont mobilisées par
les autorités organisatrices comme aide a la négociation locale.

Mais ce modeéle sectoriel de promotion des TCU, parce qu’il est trop peu sensible aux questions
de pertinence du développement de I'offre de transport collectif (au regard d’objectifs nationaux
évolutifs) et de cohérence des politiques de déplacement menées, ne répond sans doute plus
correctement aux défis de I'’époque.

Car c’est au moment ou le renforcement de la décentralisation améne I'Etat a se désengager un
peu plus des affaires locales que les soucis de développement durable, compris dans ses multiples
facettes, remettent au premier rang les enjeux globaux de la gestion des transports et de
I'organisation des déplacements de personnes et de marchandises en ville. Un nouveau contrat
entre I'Etat et les collectivités locales s'avere donc nécessaire, qui permette que soient menées des
politiques de déplacements urbains respectueuses des ambitions tant nationales que locales.

Recommandations

Reprenant les suggestions développées tout au long du présent propos, cing recommandations
méritent en conséquence d’étre formalisées.

» Mise sur agenda local [I'Etat régalien]

Des procédures nationales, suffisamment souples dans leur conception et mise en euvre

pour respecter les espaces-temps des collectivités territoriales, doivent continuer a
régulierement remettre parmi les dossiers locaux prioritaires celui des transports et
déplacements urbains. Le contrdle de légalité constitue a cet égard une utile sonnette de
rappel, I'Etat central devant pour ce faire transmettre les consignes ad hoc a ses services
déconcentrés.



» Contrats [I’Etat financeur]

Des lors que I'Etat assume une politique nationale des transports nécessairement déclinée
localement, des contrats d’objectifs — et non de moyens — doivent étre passés avec les
collectivités territoriales, ces partenariats étant validés par des évaluations a posteriori. Par
soucis de cohérence, ces contrats doivent étre passés au plan étatique comme au plan
local par des entités intersectorielles, aptes a prendre en considération I'ensemble des
éléments afférents au systeme de déplacement (en la matiére, I'Etat peut se servir des
projets territoriaux dans les départements, expressions de son point de vue sur les
territoires).

» Effets de levier et d’entrainement [I'Etat financeur]

Les aides financieres de I'Etat doivent étre réservées a des opérations créant des
“ chemins de dépendance ”, autrement dit des opérations décisives qui engagent le long
terme, et ne présentant par ailleurs pas une forte “ rentabilité ” politiqgue. C'est en
particulier le cas des premieres lignes de TCSP dans les villes moyennes. Ce peut
également étre le cas d’innovations organisationnelles. A contrario, les effets de légitimation
jusqu'a présent fournis par les subventions étatiques sont a rechercher auprés d’autres
acteurs, dans une vision renouvelée des processus decisionnels locaux. Parallelement, les
éventuelles aides & I'innovation industrielle doivent étre déconnectées des interventions
du ministere de I'Equipement concernant la planification et I'organisation des TCU.

» Meédiation [I'Etat animateur]

Des fonctions de normalisation technique ou d’harmonisation (systemes tarifaires,
interconnexion, etc.) parfois dévolues a I'Etat paraissent facilement pouvoir étre
transférées a des instances plus légitimes a agir en ce sens, parce que directement
intéressées a une amélioration de I'’économie des systemes: le Gart ou I'UTP,
singulierement.

En revanche, I'Etat doit par ses services déconcentrés continuer a assumer la fonction de
personne ressource, pour faciliter des rapprochements entre acteurs, par exemple lorsque
des questions de coordination d’échelles sont en jeu. Tutelle de la SNCF, il a a rappeler a
la compagnie ferroviaire les efforts qu’elle doit déployer — dans le cadre de ses contraintes
financiéres — pour tenir son réle d’acteur urbain de la mobilité.

» Référentiels [I'Etat politique et savant]

Par leur expertise, I'Etat, ses services déconcentrés, ses services techniques, doivent
participer a I'évolution des * référentiels”, des schémas cognitifs, des systemes
d’observation et d’acquisition des connaissances qui sous-tendent [l'action. Pour
concrétiser ces ambitions, la prise en charge directe d’évaluations a posteriori de politiques
locales est indispensable (les évaluations de type suivi, “monitoring ”, restant de la
responsabilité des maitres d’'ouvrage). Dans le méme esprit, la parole de I'Etat doit se faire
entendre plus fortement, selon de multiples facons: établissement de porter-a-
connaissance, associations entre services de I'Etat et des collectivités locales, production
et diffusion d’indicateurs, etc. Ces propositions concernent directement la politique de la
DPSM du ministere de 'Equipement.
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Ces recommandations sont naturellement a relier aux réflexions concomitantes sur le
financement des TCU et les politiques de déplacement. Le rapport Lafont suggere une
modulation des taux de subvention des TCSP en fonction du produit du VT per¢u par TAOTU
et du nombre de projets locaux précédemment réalisés. Prenant acte des effets des contraintes
budgétaires actuelles de I'Etat, le rapport Philip propose de nouvelles sources de financement :
taxe sur les parkings des bureaux, des supermarchés et des centres commerciaux ; relévement du
prix du stationnement dans les parcs publics et sur la voirie ; taxe sur la vente des automobiles ;
part des recettes nouvelles de la taxe sur les poids lourds et de I'augmentation de la taxe sur le
gazole... Parallelement, un groupe de travail du CGPC est charge de réflechir a la cohérence des
politiques des collectivités locales en matiere de planification urbaine, d’aménagement,
d’organisation des déplacements et du stationnement. Cette mission ne devrait pas manquer de
mobiliser les analyses et recommandations du présent rapport, I'ambition restant toujours de faire
évoluer les divers outils d’intervention de I'Etat et des collectivités territoriales au profit de
politiques de déplacements urbains plus efficaces et plus légitimes.
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ANNEXES

Lettres de mission

Liste des participants aux groupes de travail

Dossier de cadrage du travail des groupes locaux

Tableau synthétique des cing études de cas

Compte rendu du séminaire d’Angouléme

Liste des documents consultables :

¢ Rapports des études de cas

+«+ Documents du Certu (sélection)

Les transports publics urbains en France (janvier 2003)

Recommandations pour I'évaluation socio-économique des projets de TCSP (mai
2002)

Panorama des villes @ TCSP (hors lle-de-France), données et analyses, situation 1998
(mai 2001)

Compte transport national année 1998 (mai 2001), actualisation pour les transports
collectifs urbains pour les années 1999 et 2000 (juillet 2002)

Annuaires statistiques des transports collectifs urbains jusqu'a 2002

+¢+ Circulaires de la DTT (sélection)

0)
0]
0]

Circulaire n° 2001-51 du 10 juillet 2001 relative aux aides de I'Etat.

Circulaire du 24 mars 1997 relative aux Plans de Déplacements Urbains.
Circulaire du 21 décembre 1994 relative aux aides de I'Etat aux transports
collectifs de province.

Circulaire du 10 mars 1989 relative aux aides de I'Etat aux transports collectifs de
province.

Circulaire du 18 novembre 1981 relative aux aides financiéres apportées par I'Etat
aux études et experimentations de transports collectifs urbains entreprises par les
collectivités locales ou leur groupement en 1982.

Circulaire n°® 76-127 du 28 septembre 1976 relative au développement des
transports collectifs urbains (mise en place du programme d’action prioritaire
n°21, action n°3).



du Tourlsme,
et da la Mar

Tour Pascal B

32055 La Défense cedsx
tafephoia
4031212

2N o7

Liberré » Egalité « Fraterniee
REPUBLIQUE FRANCAISE

23 MAL SN

Monsieur Hubert PEIGNE,
Ingénieur général des ponts et chaussées

Le conseil de I"$valuation dy ministére, dans sa séance do 15 mars dernier, a proposé de
réaliser six actions d’évaluation au titre du programme ministériel 2002, dont celle
relative 4 la mise en ceuvre des politiques publiques de transport urbain 4 I'égard de
Pobjectif de priorité aux transports collectifs.

L’dvaluation envisagée vise a apprécier 4 partir de quelques exemples "efficacits de [a
politique du munistére dans la mise en ceuvre de la priorité aux transports collectifs
wrbains dans des agglomérations de province dotées d’une autorité organisatrice des
transports, en examinant les instruments et les moyens mobilisés par les services
centraux et déconcentrés en faveur de cette politique,

Plusieurs points devront &tre abordés -

* La mobilisation des services du minjstére dans la mise en ceuvre des
Instrumnents propres aux transports collectifs de province ;

* La prise en charge par les autorités décentralisées de cette politique et
I’évolution des transports collectifs de province ;

" La pertinence et Iefficacité des instruments du ministére.

En ce qui concerne la mobilisation des services duy ministére :

- Quels sont les moyens en personnel mis en place par les services déconcentrss,
le réseau scientifique et technique et I’administration centrale du ministére en
matiere de transports collectifs 7 Comment ont-ils évolyd qualitativement et
quantitativement ? Les compétences disponibles dans les services répondent-
elles aux besoins ? Est-il fait appel & des compétences extérieures ?

- Quel est le positionnement stratégique et quelles sont les actions réalisées par
les services, que ce soit en matidre de contrale, d’accompagrement ou
d’évaluation ? Quels ont été leurs impacts sur les décisions prises en matiére de
développement des transports collectifs 7
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- Le mode de pilotage au niveau central et déconcent: est-il adapté ay
développement de cette politique ? De quelle maniére intégre t'1l la cohérence
avec les autres politiques du ministére (logement, wbanisme, sécurits

routiére...} 7

En ce qui concerne la prise en charge par les autorités décentralisées de cette poittique
et I'évolution des transports collectifs de province ;

- Comment les collectivités se sont-elles organisées pour prendre en charge les
transports collectifs ?

- Quels ont ét¢ leurs choix en matiére d’actions de développemaent,
d’investissements et de fonctionnement ?

- Quels ont été les effets des mesures prises ? Quelles ont été les évolutions de la
part de marché des transports collectifs (centre-ville, péri-urbain, rocade.. ) ?
Quelles incidences en matiére de partage de la voirie ?

- Comment sont pris en compte les publics en difficulté 9

En ce qui concerne la pertinence et Pefficacité des instruments du ministére:

- Le cadre législatif qui a confirmé la décentralisation des transports collectifs
urbains a-t-il permis de traiter efficacement le développement des fransports
collectifs ? Les collectivités se considérent-elles comme totalement
responsables ou attendent-elles des actions spécifiques de I’Etat ? Que pensent-
elles des outils actuels de Ia politique nationale ?

- Le choix d’incitation de I’Etat tourné exclusivement vers des aides a
Vinvestissement a-t-il permis d’encourager le développement des transports
collectifs urbains ? La priorité donnée aux transports en site propre par rapport
aux mstruments de qualité de service correspond t-elle aux besoins ?

- Le plan de déplacement urbain est-il un bon instrument pour contribuer 4 un
rééquilibrage en faveur des transports collectifs et 4 un meilleur partage
modal 7 :

- Les documents de planification intégrent-ils la priorité aux transports
collectifs ? Quels en sont les effets ?

- La diffusion d'outils méthodologiques auprés des autorités décentralisées,
notamment les méthodes d’évaluation de la rentabilité des infrastructures de
transports collectifs, ont-ils contribué & éclairer les choix des autorités

locales ?

Nous vous demandons de mettre en place et de présider |’ instance d’évaluation qul sera
chargée de définir le cahier des charges et la méthode de travail de cetie action, de
suivre sa réalisation et de valider le projet de rapport d’évaluation qui sera remis au
commanditaire, le directeur des transports terrestres.

Vous serez assisté pour réaliser cette mission par monsieur Gérard SYLVESTRE,
inspecteur géndéral de I’équipement, chargé de conduire cette action d’évaluation.
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La liste des membres envisagés pour participer a Iinstance d’évaluatin devra nous tre
transmise pour avis préalablement 4 sa constitution.

Nous souhaitons pouvoir disposer du projet de rapport d’évaluation pour Ie 30 juin 2003
et nous vous demandons de nous tenir réguliérement informés de 1’état d’avancement de

cette action.

MW“"{ O;') ﬂ(m

Georges MERCADAL Jean-Pierre W
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Le vice-président du conseil général des ponts et chaussces
et

Le directear du personnel, des services et de la modernisation

Monsizur Gérard SYLVESTRE,
Inspecteur général de I’équipement

Le conseil de Pévaluation du ministere, dans sa séance du 15 mars dernier, a décide de
réaliser six actions d'évaluation au titre du programme ministériel 2002, dont celle
relative a la mise en ceuvre des politiques publiques de transport urbain 3 'égard de
I’objectif de priorité aux transports collectifs.

»svaluation envisagée vise 4 apprécier & partir de quelques exemples Pefficacité de la
politique du ministére dans la mise en ceuvre de la priorité aux transports collectifs
wbains dans des agglomérations de province dotées d'une autoritd organisatrice des
transports, en examinant les instruments et les movens mobilisés par les services
centraux et déconcentrés en faveur de cette politique.

Plusieurs points devront &tre abordés :

s La mobilisation des services du ministére dans la mise en couvre des
instruments propres aux transports coliectifs de province ;

= La prise en charge par les autorites décentralisées de ceite politique et
’évolution des transports collectifs de province ;

= Lapertinence et I"efficacité des instruments du ministere.

En ce qui concerne fa mobilisation des services du ministdre :

- Quels sont les moyens en personnel mis en place par les services déconcenties,
le réseau scientifique et technique et I'administration centrale du miinistére en
matidre de transports collectifs 7 Comment ont-ils évolué qualiativement &
quantitativement ? Les compétences disponibles cans les services réponder
elles any besoins 7 Est-il fait appel & des compétences extérieurss ?

- Quel est le positionnement stratégique et quelles sont les acticns réalisées par
les services, que ¢e soit en maticre de contrdle, d'accompagnement ou
d’évaluation ? Quels ont été leurs impacts sur les décisions prises en matiere

de développement des transports coliectifs ?

+
L
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Le mode de pilotage au niveau central et déconcentre est-tl adapté au
développement de cette politique ? De quelle manizre intégre t'1l la cohérence
avec les autres politiques du ministére (logement, grhanisme, sécuric

routiére...) ?

En ce qui concerne la prise en charge par les autorités décentralisées de cette politt
et I"évolution des transports collectifs de province :

e

Comment les collectivités se sont-elies organisées pour prendre en charge las

transports collectifs 7

- Quels ont ét leurs choix en matiére dactions de déveioppement,
d’'investissements et de fonctionnement ?

- Quels ont ét¢ les effets des mesures prises 7 Quelles ont ét8 les évolutions de f
part de marché des transports collectifs (centre-ville, péri-urbain, rocade...)?
Quelles incidences en matiére de partage de la voirie 7

. Comment sont pris en compte les publics en difficulté ?

En ce qui concerne la pertinence et Pefficacité des instruments du ministére:

Le cadre législatif qui a confirmé la décentralisation des transports collectifs
urbains a-t-il permis de traiter efficacement le développement des transports
collectifs 7 Les collectivitds se considerentelles comme totalement
respensables ou attendent-elles des actions spécifiques de I’Etat 7 Que pensent-
elles des outils actuels de la politique nationale ?

le choix d’incitaion de UBtat toumné exclusivement vers des aides &
PPinvestissemnent a-t-il permis d’encourager le développement des transporis
collectifs urbains ? La priorité donnde aux transports en site propre par rapport
aux instruments de qualité de service correspond t-elle aux besoins ?

Le plan de déplacement urbain est-il un bon instrument pour contribuer a un
rééquilibrage en faveur des transports collectifs et a2 un meilleur partags
modal ?

Les documents de planification intégrent-ils la priorité aux transporis
collectifs ? Quels en sont les effets 7

La diffusion d’outils méthodologigues auprés des autoritSs décentralisees,
notamment les méthodes d’évaluation de la rentabilité des infrastructures de
transports collectifs, ont-ils contribué a éclairer les choix des autoritds

locales V

as
.
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Monsienr Hubert PEIGNE, Ingénieur géncral des ponts et chaussées, est cha

c
mettre en place et de présider U'instance d’évaluation qui devra définir le cahier d
charges et la méthode de travail de cette action, suivre sa réalisation et valider ie
de rapport d’évaluation qui sera femis eu commanditaire, le dirscteur des transpons

tarro +7.=S
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Nous vous demandons de assister dans cette tission eit asswant la conduile de cette

gvaluation.

Nous souhaitons pouvoir disposer du projet de rapport d’évaluation pour ie 30 juin 2605
et mous vous demandons de nous tenir réguliérement informés, en liaison avec le

[ g e | L e L B S *A¢ Jmrrmmmaien mmt fla natEa asEl A
pr dsident de Vinstance d Evaluauuu, de I'état d’avanceiment de cetie action.

(=

Georges MERCADAL\
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EVALUATION DE LA POLITIQUE DE L’ETAT
EN FAVEUR DES TRANSPORTS COLLECTIFS URBAINS DE PROVINCE

Dossier de cadrage du travail des groupes locaux

0o Document1l:  Présentation deladémarche générale
o Document2: Cadrage de I’ auto-évaluation
menée par les groupes locaux

- composition des groupes

- méthode et questionnements
- grilled analyse chronologique

0 Document3:  Chronologie commentée des politiques de I’ Etat



Document 1: Présentation de la démarche générale

Le ministére de I’Equipement a décidé d’engager une évaluation de la politique de I’Etat en
faveur des trangports collectifs urbains de province. Cette démarche vise aapprécier la pertinence
des interventions de I’ Etat en la matiere. |l s agit principalement de juger de |’ adéquation des
outils de I'Etat aux besoins des autorités organisatrices de transport urbain, au regard des
pratiques de mise en aavre des divers outils de cette politique (voir le document n°3 :
chronologie commentée des politiques de I’ Etat).

Aing, I'Etat souhaite disposer d’@éments de réflexion pour interroger ses propres manieres de
faire (dispositifs d’ impulsion, organisation des services, etc.), en administration centrale comme
aux niveaux déconcentrés, dans un domaine qui reléve de |’ entiére responsabilité des collectivités
territoriales, notamment lors des processus de mise en cavre.

Cette évauation doit ére pour I'essentiel alimentée par les connaissances et appréciations des
autorités organisatrices. Les agglomérations d’ Angouléme, Lyon, Poitiers, Reims et Strasbourg
sont parties prenantes de la démarche. Dans chaque cas, un groupe local est appelé amener une
“ auto-évaluation” sous la forme d'une élaboration collective de I’ histoire de la politique locae
des transports urbains depuis une dizaine d’ années.

Cette facon de procéder devrait apparditre aux acteurs locaux comme une occasion de réflexivité
et d'échange sur leurs propres expériences, aurdela des analyses liées aux préoccupations
éatiques. Le travail demandé aux groupes locaux est précisé dans le document n°2 : cahier des
charges de |’ auto-évaluation.

L’ ensemble de I’ opération se déroule durant |’ année 2003 en trois phases:

1. finjanvier —fin mai : travail des groupes locaux (points d’ étape début mars et fin avril,
remise du document fin mal) ;

2. finjuin: séminaire organise par le comité technique nationa en vue de mettre en
évidence les déments problématiques des dispostifs éatiques dintervention par
confrontation des études de cas ; choix des thématiques clés aapprofondir ;

3. juillet — novembre: approfondissements spécifiques des thématiques clés par entretiens
avec les acteurs locaux et formalisations au sein du comité technique. Elaboration de la
synthese.

Document 2 : Cadrage_de I’ auto-évaluation menée par |es groupes locaux

COMPOSI TION DES GROUPES

Les groupes s organisent en fonction des nécessités locales et du bon compromis adéfinir entre
efficacité et appropriation collective, entre mobilisations institutionnelles et personnelles : groupe
large ou groupe restreint procédant ades auditions.



Chaque groupe local, co-animé par le représentant de I’ Autorité organisatrice de transport urbain
et par celui de I'Etat (DDE, DRE), comporte des personnaités dont la présence apparait
indispensable : outre les responsables techniques ou administratifs des services de I'’AOTU et de
I’ Etat, ceux de la société exploitante du réseau et — aurdela des seuls intervenants directs du
secteur des TCU — les représentants politiques et techniques de la ville-centre et de
I’intercommunalité dagglomération ains que ceux des instances d'étude (sedlon les
configurations locales, il pourra s agir de I’ agence d’ urbanisme, d’ une SEM, etc. ).

La pertinence de la convocation d’ autres participants est laissée al’ appréciation des animateurs
de chague groupe. Des universtaires ou des membres d associations bons connaisseurs des
dossiers et de I’histoire locae, mobilisés a titre personnel, peuvent par exemple apporter des
contributions intéressantes ala démarche. Dans le méme esprit, S'il apparait utile d’ évoquer des
dossiers non urbains, la présence de représentants du département ou de la Région peut s aveérer
judicieuse.

Le groupe devra enfin comporter un rapporteur (qui devra ére connu du groupe technique
national début février), responsable de la rédaction du document final.

—

Les groupes locaux chargés, dans chacune des cing agglomérations, de I’ @aboration collective de

I”histoire de la politique des transports urbains, peuvent mobiliser :

- des documents préexistants éventuels, monographies du Certu ou de la Fnau, bilans Loti,
mémoires universitaires (afin d’ accéération du recueil des données de base) ;

- des” témoins” privilégiés, responsables techniques ayant suivi durant de longues périodes la
gtudtion locae ;

- I'aide extérieure d’ un enquéteur en charge de la collecte des archives, du repérage de
personnes ressources et du recueil de leurs“ mémoires™” [le comité technique national
devrait disposer de certains moyens de financement pour ce faire].

METHODE ET QUESTIONNEMENTS

Recongtruire I"histoire des politiques de transport urbain dans une agglomération passe par
I’ élaboration d'une chronologie [A] aussi précise que possible des décisions ou non décisions
prises par les acteurs du domaine (I’ autorité organisatrice mais auss les communes et la société
gestionnaire des TCU) [B], mise en perspective par rapport aux environnements et événements
locaux [C] d’une part, au contexte national [D] d autre part.

A. La systématisation chronologique oblige a dépasser les enjeux actuels pour réinterpréter
les logiques antérieures, et ce d autant plus que sont explicités les éventuels nonrchoix. Il
est au moins auss intéressant de se demander pourquoi telle action n'a pas éé entreprise
gue d' expliquer les méandres d’ un processus décisonnel mené abien.

B. Une politique des transports dépend certes de I'autorité organisatrice ad hoc mais
également d'actions d’ autres décideurs locaux, portant sur la gestion de la voirie et du
stationnement, la programmation des infrastructures nouvelles, la délivrance des permis



de congtruire, la localisation des équipements collectifs, la sécurité, les commerces, etc.
Ces opérations sont aprendre en considération.

C. Lesdiverses décisions (ou non décisions) que la chronologie met en évidence s inscrivent
dans des configurations technico-politiques spécifiques, qu'il convient de préciser
(changements concernant les acteurs, les structures, les indtitutions liés a I'AO, aux
intercommunalités, aux services de I'Etat) de méme que d autres éléments de contexte
potentiellement explicatifs : les dossers locaux prioritaires, les grands projets, les
procédures planificatrices ou contractuelles du moment.

D. Le contexte national (rappelé dans le document n°3) est aconfronter aux évenements de
la scene locale. Pour filer la métaphor e théétrale, I’on pourrait dire que les doctrines, les
méthodes et savoir-faire, les procédures, participent — selon une intensité qu'il convient
justement d apprécier — a la distribution des rbles et des costumes, aux décors et
accessoires, au scénario et aux dialogues, ala mise en scéne...Ces déments du contexte
national incluent les politiques connexes a celles des transports et déplacements, en
particulier les dispositifs étatiques concernant I’ urbanisme, |’ urbanisme commercid, la
securité publique, les routes, la politique de la ville.

Cette chronologie est acommenter dans une optique de questionnement du réle de I’ Etat et de la
pertinence de ses outils d’intervention. Pour ce faire, il est probablement utile de sélectionner un
certain nombre de décisions ou non décisions bien documentées et de tenir des raisonnements en
termesde :

» Nature et niveau des ressources (financiéres, politiques, cognitives...) mobilisées;

» |nfluences réciproques et interdépendances entre le local et le nationd ;

= Jeux desingtitutions et acteurs locaux ;

» Facilité d usage au niveau loca (y compris par les DDE et DRE) des outils proposés

par | Etat.

L’ Etat et avoir dans ses multiples roles :
= Financeur (subventions, aides aux préts...);
=  Prescripteur (fixationde normes, de cadres d’ action) ;
*  Producteur de doctrines (définition d' objectifs et formalisation d’ arguments— par des
lois, des circulaires, des discours)
= Meéthodologue (techniques d' évaluation, modeles d’ études...).

Ses interventions sont aconsidérer du point de vue de leurs objets (le* quoi ”, aspect substantiel)
et de leurs modalités (le“ comment ”, aspect procédural). S agissant par exemple de subventions,
on sintéressera al’influence d' une part des types d opérations aidées par I’ Etat, d autre part des
mécanismes des apports financiers: délais, caractere déconcentré ou non du traitement des
dossiers, taux des aides, contractualisation et pluriannualisation des engagements, etc.

La réflexion doit pouvoir S appuyer sur une typologie fonctionnelle de I'influence de I’ Etat
(diversité des “ effets” des outils d'intervention) afin de préciser les mécanismes al’ aavre. Les

politiques de I'Etat peuvent ains servir de déclencheur, de levier ou d'accélérateur, de
catalyseur,