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LE PRIX D’UNE STRATEGIE

Rapport de 1’Atelier “Orientations strat6giques de la politique des transports”
prt%idt$par Alain Bonnafous

Expertise IR6sum6

L’Etat investit annuellement plus de quinze milliards clansIes infrastructures d’int6ri%national ou r6gional. 11contribue
pour plusieurs dizaines de milliards 5 Mquilibre financier des opt%ateurs publics du secteur. Les r6sultats sent Abien
des 6gards d&cevants : endettement de la SNCF, retard clans la construction d’infrastructures prioritaires, concurrence
imparfaite entre rail. et route, etc. Pour une bonne part, ces deceptions proviennent de l’insuft%ante coh6rence de la
politique des transports. Les trois rapports rassembh% clans le pr6sent ouvrage invitent done t) mobiliser de concert
tous Ies outils de I’action publique: r6g1ementation, tarification, financement, t%aluation et choix des investissements.
Soumettre tous les modes de transport aux m~mes principes tarifaires, briser Ies cloisonnements des circuits de
financement, mettre fin au surendettement des opfkateurs et les inciter ii la performance, telles sent les Iignes de force
des recommendations de cet ouvrage.

Comme tous Ies services publics, Ies transports contribuent simultan6ment ii l’eff1cacit6~conomique et Ala coh6sion
sociale. Plus que certains autres, ils agissent sur notre environnement. Or les exigences d’efflcacit~, de coh~sion, de
protection de I’environnement sent ii certains 6gards contradictoires. Toute politique de transport doit done op6rer un
compromis : organiser ?i un cofit raisonnable une mobilit6 durable. 11n’appartient pas aux experts de pond6rer les
termes de ce compromis : c’est une tithe politique. Mais il leur est possible d’6clairer Ies choix, et d’assister les
pouvoirs publics en Ies aidant ii trouver la meilleure combinaison d’outils pour atteindre leurs objectifs. Certes, le
secteur des transports est beaucoup plus soumis aux lois du march6 que par le pass6. Ce sent elles qui, pour I’essentiel,
gouvernent la formation des prix et des coils. Pour autant, Ies pouvoirs publics ne sent pas d6munis des moyens
d’intervention. 11sdisposent de cinq commandes du syst~me des transports : la rcfiglementationet son contr61e, la
fixation des r~gles de tarification d’usage des infrastructures, Ies dispositifs de financement des investissements, les
r~gles de Ieur 6valuation e~ enfin, la d6cision de leur r6alisation. Autant le pr~ciser d’entt%e: I’organisation actuelle
est loin d’~treoptimale. Une meilleure coh6rence est ~ notre porti%, mais elle a un prix qu’il faudra payer, autant, si ce
n’est plus, en termes d’audace politique qu’en termes financiers.

Pour we tarification coh%ente

La tarification de l’usage des infrastructure est en quelque sorte la partie imrnerg6e de l’iceberg des prix. Son
importance n’en est pas moins d6terminante : d’elle d6pend, pour une bonne part, la coh6rence - ou l’incoh&ence - de
la politique des transports. En effet, la tarification d’usage oriente 5 la fois la demande et l’offre : la demande, parce
qu’elle pi%e sur le prix total du service de transports et oriente done les choix des usagers et clients ; l’offre, parce
qu’elle d6termine Ies resources permettant de financer une home part des infrastructures de transports. Si la
tarification est incoh6rente, c’est- & dire si une infrastructure est plus ch&e qu’une infrastructure concurrence de
moindre int6r8t collectif, la demande s’610ignerade la premi&e pour aller vers la seconde, et Ies financements feront
de m~me. Un cercle vicieux d’investissements excessifs clans un mode de transport et insuffkants clans un autre est
ainsi vite enclench6. De cette observations d6coule la premi.5re recommendation du rapport sur la tarification :
adopter un principe coh6rent de tarification clans tous les modes de transports. Une querelle au tour parfois
th6010gique a longtemps oppos6 les tenants des deux principes : celui du cofit marginal social, conforme aux canons
de la th60rie marginaliste, qui r6percute sur I’usager l’ensemble des coih d’investissement et de fonctionnement. Le
rapport Ies r6concilie en proposant trois orientations :
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le meilleur principe de tarification est le coiit marginal de d6ve10ppement, c’est-~-dire qu’il convient de faire
supporter h l’usager des transports trois cofits : la compensation des dommages que son passage inflige ii
I’infrastructure, celle des dommages qu’il inflige h autrui (ins6curit6, degradation de l’environnement) et une
juste contribution h la construction des infrastructures nouvelles dent son passage augmente la n6cessit6 (le
coil de d6veloppement);

seuls Ies usagers des heures de pointe doivent supporter le cofit de d6veloppement, car c’est pour eux que
I’infrastructure est dimensionn6e;

pour Ies infrastructures en voie de saturation, l’application des principes pr6c6dents conduirait h augmenter Ies
~arifs au moment oti I’infrastructure est presque-~atur6e, et done oii _leservice se d@rade ; il est souhaitable,
clans ce cas, de mettre pluttit en place une tarification de transition, relativement 61ev6e (au moins 6gale au
coiit complet d’exploitation), qui doit permettre, soit Ie report de I’investissement, soit son financement si la
demande l’exige tout de mSme. Les consequences pratiques de l’application de ces principes sent de port6e
considerable. Quelques-unes sent prt%entt%sen encadr6.

QUELQUES RECOMMANDATIONS DU RAPPORT EN MATIERE DE TARIFICATION

L’application pratique des recommendations de principe du rapport conduirait 2 des modifications importances par
rapport L 1asituation actuelle:- Ies calculs disponibles permettent de conclure h une SOUS-tarification du fret routier,
du moins hors autoroutes conc4d6es ; pour la compenser, une augmentation tn% importance de la TIPP sur Ie gazole
est souhaitable ; cette mesure devrait naturellement Stre dal~e clans Ie temps, mais elles est n6cessaire ii une
concurrence Equitable ;- les experiences de modulation des p6ages autoroutiers clans l’espace et clans le temps devrait
i%reg6n6ralis6es et amplifies, de mani?re ii utiliser au mieux les infrastructures existantes ;- la tarification d’usage du
rail pr6vue par la directive europi5enne doit ~tre rapidement mise en place, puis perfectionn~e, afin dkviter que
certains segments d’activit6 ne soient SOUS-ou sur- tarif6s ;- Ie d6marrage des activit6s de transport combin6 devrait
i%resoutenu financi&ement par les pouvoirs publics, afin de lancer rapidement un effet %5seau”, comme cela fut fait
~ la naissance du Minitel ;- Ies tarifs a6roportuaires devraient ftre modukk clans Ie temps, pour traiter au mieux la
congestion des heures de pointe.

Appliquer la rkglementation

Les recommendations en ces matii%essent aussi bien connues que dit%ciles 2 mettre en oeuvre. Le rapport rappelle,
chiffres h I’appui, qu’elles sent pourtant prioritaires pour corriger les incoh6rences actuelles. Doubler la taxation du
gazole, comme il est par ailleurs sugg6r6, aurait pour effet d’augmenter de 5 % les cotits du transport routier de
merchandises. Respecter int6gralement Ies r6glementations de s6curit6 et de droit du travail les accroftrait de quelques
20 %, et modifierait done consid6rablement Ies conditions de la concurrence entre Ie transport routier et le transport
ferroviaire.

11importe de mettre fin h une situation oii la fkquence des contrt31eset Ies consequences pt%ales des infractions sent
telles que les transporters trouvent avantage h la fraude. Un fonctionnement fond6 sur un 6tat de fait anormalement
610ign6de l’6tat de droit pervertit le secteur, conduisant 3 des surcapacit6s artificielles et 5 I’effondrement des prix. La
poursuite des efforts engag6s, notamment la r~pression des infractions dangereuses pour leurs auteurs et pour Ies tiers,
ainsi que la stricte normalisation des horaires de travail, sent indispensables.

Mieux &valuerles projets d’infrastructures

Tout autant que les principes de tarification homog~nes, et pour les m~mes raisons, des m6thodes homogtmes
devaluation des projets sent nt%essaires 2 une concurrence 6quitable entre modes de transports. Jusqu’ici, Ies
dit%rents modes de transport avaient chacun Ieurs usages, et il n’y avait pas consensus sur Ies m&.bodes de calcul
entre Ies dit%?rentsorganisms impliqu6s. Les divers rapports de l’ouvrage rappellent l’importance des trois grandes
recommendations formukk par l’Atelier pr6sid6 par Marcel Boiteux, qui a remis ses conclusions 2 la fin de 1994:
mieux prendre en compte I’impact des projets sur la s6curit6 et I’environnement, au moyen de valeurs unitaires
pr.5cises et homoghes (concr&tement par exemple : consid6rer, clans les calculs, qu’une tonne ou un passager-
kilom&re rejettent en moyenne tant de polluants dent Ies dommages peuvent .3re 6valu6s ~ tant de centimes) ; 6claire
etllcacement les d.5cideurs en pri%entant mieux Ies 616ments de choix, et en particulier mieux mettre en valeur les
crit&es qui mesurent l’ink%t socio- 6conomique des projets; harmoniser Ies hypotlkses 6conorniques et soumettre les
evaluations des difi%rentsmodes de transports au jugement d’une cellule d’audit unique.
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Rktablir la situation jinancidre des opkrateurs publics

L’insuffkante productivity des op6rateurs publics et, pour certains, leur surendettement, non seulement nuisent 5
l’dconomie, mais encore participant ~ un w%itable cercle vicieux de sous- investissement ou de sur- investissement,
selon Ies secteurs. Les op6rateurs les plus endett6s, comme la SNCF, se trouvent pris en tenaille. D’un c&6, Ies projets
qui t$taient financi&ement rentables, comme les premiers TGV, sent achev6s. Ceux qui restent ii faire, souvent
intt%essantspour la collectivity clans son ensemble, ne sent pas rentables pour I’entreprise SNCF. Tr&sendett6e, celle-
ci ne peut les engager seule. De I’autrec6t6, l’l%atpourrait 16gitimementpayer. Malheureusement, il manque lui-m~me
de resources budgt?taires, et il en consacr6 d6j5 une partie 5 compenser Ie manque de comp6titivit6 de la SNCF. Des
investissements utiles sent ainsi durablement reperk%. Par la faute de m6canismes de ce genre, on se trouve clans un
cercle vicieux de SOUS-investissement clans certains sec~eurs, dent Ies responsabilik% sent partag6es : saris soute
I’entreprise aurait-elle pu devenir plus productive ; mais l’Etat a souvent to16r6,parfois encourag6, et clanscertains cas
exig~, que Ies op6rateurs publics de transports engagent des investissements ou maintiennent des activit6s au-del~ de
leurs possibilit6s financi&es. Ce cercle vicieux doit &re brk% La seule solution est d’assainir les comptes des
op&ateurs les plus endettt%, et en m~me temps de leur appliquer une regulation r6form6e qui compense Ieurs charges
de service public et Ies incite h la performance. c&6 de quelques op6rateurs surendeth%, d’autres jouissent d’une
relative bonne sant6 financi~re, et en retirent une grande facilit6 ii financer leurs projets, quel qu’en soit l’int6r~tsocio-
6conomique. C’est ainsi que I’exploitant des autoroutes conc6d6es d6gage des resources suffkantes pour financer des
sections d’autoroutes h l’int6ri3tcollectif douteux. Comme Ie d6coupage g60graphique de ces soci6t6s accorde ~
chacune des sections tri%rentables d6j5 amorties et des sections peu rentables en projet, il est facile de financer celles-
ci avec Ies b6n6fices de celles-l?i, saris endettement excessif.

Anu4iorer le choix des investissements

Cette facilitt$qu’il y a h financier des projets d’int.%t limit6, jointe h l’impossibility d’en payer de fort utiles, illustre un
d6faut profond de la politique frangaise des transports : l’extr~me cloisonnement des circuits de financement. Chaque
sous-secteur draine ses propres resources, et il n’y a gu~re de canalisation financi?re qui puisse envoyer les exc6dents
d’une SOUS-secteur alimenter les insuffkances d’un autre. Le syst~me des autoroutes interurbaines est C1OSsur lui-
m~me, la voie d’eau est surtout financ6e - de force - par Electricity de France, plusieurs procedures distinctes, contrats
de Plan ou CIAT, alimentent Ie ri%eau routier non conc6d6. En fait, le volume des investissements clans chaque
domaine est fortement pr6d6terrnin6 et d6pend peu de l’int6r~t collectif des projet.s. Un rapport entier du pr6sent
ouvrage est consacr6 aux probl~mes de financement. Comment remtldier ~ ces travers ? Le mieux serait d’introduire le
plus vite possible une double coh6rence . Par le haut, en proc~dant r6guli&ement, tous Ies cinq ou sept ans, 5 un
exercice de planification strat6gique qui d6finirait les objectifs de la collectivity nationale et pr6ciserait les grands
projets d’infrastructures Ies plus prioritaires. Dans Ie d&ail, en proc6dant pour tous Ies projets h des evaluations selon
des m&hodes homog~nes, et en choisissant Ies investissements conform$ment aux r6sultats. Les grandes priorik% et
Ies m6thodes devaluation devraient s’imposer ~ toutes les procedures de l’Etat. En attendant d’en arriver Ih, ou pendant
que I’on y va, il est kcessaire de remtiier aux pires effets des cloisonnements pr6sents. Le rapport prr5conise done
d’&udier et de mettre en place des m6canismes de solidarit6 permettant de transf6rer des fends de secteur oti Ies
financements sent actuellement surabondants vers d’autres oii ils sent insuffisants. Ainsi, un financement unique
pourrait &re mis en place pour l’ensemble des autoroutes, conc6d6es et non conc6d6es. Le FITTVN cr66 par la Ioi du
4 f6vrier 1995 devrait We utilis6 prioritairement 2 combler Ies d6ficiences Ies plus criantes du cloisonnement
financier. l’inverse, des solidarit& qui masquent des ddiciences strat6giques peuvent i%reeffac6es. Les p6r6quations
intemes au secteur ferroviaire, entre grande vitesse, passagers grandes lignes, dessertes r6gionales et fret devraient
.3re clarit%es. Les d6penses qui sent engag6es pour r6ponde ?ides obligations de service public devraient Stre bien
plus clairement individualis6es qu’aujourd’hui. L’6conomie nationale a besoin ~ la fois d’infrastructures et%caces et
dklconomies budgkiires. Seule une rationalisation des procedures de choix d’investissement et des m6canismes de
formation des prix est susceptible de concilier ces deux objectifs.

Alain Bonnafous

Alain Bonnafous, ingknieur de l’Ecole centrale de Lyon, docteur 2s sciences kconomiques, est professeur h
l’Universit&Lumi2re- Lyon-II, et chercheur au Laboratoire d’kconomie des transpotis, qu’il a dirigk de 1976 ii 1992.
11est kgalement vice- prksident du Conseil national des transports. 11a dirigk et publik de nombreu.x ouvrages,
notamment “kvaluer la politique des transports” (1978), “Mobilitk et vie quotidienne” (1981), “Les pistes du
dkveloppement” (1988) et “Lesi.2cledes tknibres de l’&onomie” (1990). 11a prksidk la sixihe Conference mondiale
sur la recherche en transports, et est consultant aupr2s de la Conference europkenne des ministres des Transports,
de la Banque mondiale et de la Commission des Connnunaut& europkennes.
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Les trois rapports de l’Atelier Bonnafous

La trois rapports r6unis clans l’ouvrage “Transports : le prix d’une strat6gie” ont W pr6par6s par trois sous-groupes
pr6sid6s par :- Dominique Bureau, SOUS-directeur ii la Direction de la Pr6vision, et Jean-Pierre Puig, directeur de
l’Observatoire 6conomique et social des transpo~ (tarification) ;- Olivier Paul(Dubois-Taine, Direction des Affaires
6conomiques et internationals au n,@X&e de 1’Equipement,des Transports et du Tourisme (financement) ;- Bernard
Seligmann, inspecteur g6n6ral de l’Equipement (op6rateurs publics de transports).

Tarification d’usage de l’infrastructure et tarification du service

L’usager pergoit surtout le prix total qu’il acquitte pour Ie service de transport : celui d’un voyage en train ou de
I’acheminement d’une merchandise par camion. En fait ce prix est la somme de deux termes : la r6mun6ration de
I’usage de I’infrastmcture, et celle du service proprement alit. La tarification de I’usage de I’infrastmcture n’est pas la
partie la plus visible. Jusqu% une date r6cente, elle n’6tait pas distingude de celle du service clans l’activit6 ferroviaire:
quel voyageur saurait dire combien il “paye” Ie rail et combien il “paye” Ie train ? Aujourd’hui, Ies directives
europ6ennes obligent la SNCF 2 comptabiliser s6par6ment Ies charges et Ies produits de I’infiastmcture d’une part, du
service d’autre part. Dans Ie cas de la route, la tarification d’usage est mal identit%e aussi, mais pour d’autres raisons :
parce qu’elles est la somme de taxes, li~es ~ la possession ou h I’usage du v.5hicule, et de p6ages : taxe int&ieure sur
Ies produits p6troliers, taxe ~ l’essieu, p6ages d’autoroutes.

Composition de l’Atelier “Orientations strat~giques de la politique des transports”

Pr6sident : Alain Bonnafous, professeur ii l’Universit6 Lumi&e-Lyon-11 et 5 1’IEPde Lyon, Laboratoire d’6conomie
des transports

Sous-groupe “Tarification”
Animateurs : Dominique Bureau, SOUS-directeur ~ la Direction de la Pr6vision Jean- Pierre Puig, directeur de
l’Observatoire 6conomique et statistique des transports
Rapporteurs : Alain Chausse, Laboratoire d’6conomie des transports de Lyon G6rard Halaubrenner, Commissariats
gt%draldu Plan

Sous-groupe “Financement”
A~imateur : Olivier Paul- Dubois- Taine, Direction des Affaires 6conomiques et intemationales au minist&e de
l’Equipement et des Transports
Rapporteurs : Jacques Lapeyre, Commissariatsgtlm%aldu Plan Philippe Laville, Commi~sariat g6n6ral du Plan Jean-
Marc Moulinier, Direction des Affaires 6conomiques et internationals au ministre de l’Equipement et des Transports
Jean-Pieme Taroux, Observatoire Economique et statistique des transports

Sous-groupe “Comp6titivit6 et financement des entreprises publiques de transport”
Animateur: Bernard Seligmann, Conseil g6n6ral des Ponts et Chaus+es
Rapporteurs : G6rard Halaubrenner, Commissariatsg6n6ral du Plan Jacques Lapeyre, Commissariats g.%%al du Plan
Andr6 R6my, Observatoire 6conomique et statistique des transports E16ments de r6flexion et recommendations : Alain
Bonnafous, professeur ?i l’Universit6 Lumkre- Lyon-II et 5 l’IEP de Lyon, Laboratoire d’6conomie des transports
Michel Matheu, chef de service au Commissariatsg6n6ral du Plan

RlmJME

Tome 1- E16ments de r6flexion et recommendations. Tarification et financemenb

L’Etat investit annuellement dix milliards de francs clans Ies infrastructures de transport d’int6ri3 national ou r6gional.
11contribue pour plusieurs dizaines de milliards 5 Mquilibre financier des op6rateurs publics du secteur. Les ri%ultats
sent h bien des 6gards d&evants : endettement de la SNCF, retard clans la construction d’infrastructures prioritaires,
concurrence imparfaite entre rail et route, etc.

Ces deceptions s’expliquent en grande partie par l’insuffkante coh6rence de la politique des transports. Les trois
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rapports rassembk% clans Ie pr6sent ouvrage invitent done ~ mobiliser de concert tous les outils de I’action publique.

Le premier tome contient une synthi%e et les deux rapports consacri% ~ la tarification et au financement des
infrastructures de transport. Le premier recommande de soumettre tous Ies modes de transport aux m~mes principes
tarifaires. Une tarification plus rationnelle permettra d’instaurer une concurrence Equitable, de d6courager les
investissements non prioritaires et de r6soudre au rnieux les probl~mes de congestion. Le second recommande de
briser Ies cloisonnements des circuits de financement : il s’agit de mettre un terme 5 un syst~me irrationnel oh des
projets tks rentables pour la collectivity ne trouvent pas leur financement, alors que d’autres, moins profitable,
b6n6ficient de resources affect6es.

L’efflcacit6 du syst~me de transport conditionne la comp6titivit6 6conomique globale et le niveau de l’emploi. Seule
une politique qui manic de fagon coh6rente financement, tarification, fiscalit6 et r6glementation peut l’offrir au pays
pour un prix raisonnable.

Tome 2: L’avenir des entreprises publiques

Le second tome contient Ies rapports consacr6s 2 la comp6titivit.5 des opi%ateurs publics. 11analyse leur situation
&onomique et invite h rompre le cercle vicieux de Ieur surendettement. 11propose en outre une vision 5 long terme
des dldments financiers de ces entreprises et des risques auxquels elles sent expos6es.

L’efflcacit6 du syst~me de transport conditionne la comp6titivit6 6conomique globale et le niveau de l’emploi. Seule
une politique qui manic de fagon coh6rente financemen~ tarification, t%calit6 et r6glementation peut l’offrir au pays
pour un prix raisonnable.
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