JURIDIQUE_ANALYSE

LOI « GRENELLE 1»
Le volet «transports»

L'ESSENTIEL
= Développement multimodal

Les parlementaires ont inscrit dans le marbre de la loi le principe d'un développe-

ment multimodal des transports.

= Transports alternatifs

La loi «Grenelle 1» favorise 'accroissement des infrastructures de transports mais,
eu égard aux risques environnementaux, la priorité affichée est le report modal de

la route vers les transports alternatifs.

= Financement renouvelé

Outre le systeme classique des subventions, la loi concoit des dispositifs spécifiques
que la loi «Grenelle 2» devrait préciser, pour financer, au moins en partie, certains

des projets envisageés.
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‘organisation interne d’'une loi n’est
jamais le fruit du hasard. Cest pour-
quoi le fait d’avoir intégré le theme
des transports des le Titre 1* de la loi
«Grenelle 1 », relatif a la lutte contre le chan-
gement climatique, et, dans ce cadre, d’y avoir
consacré le chapitre faisant suite a ceux por-
tant, respectivement, sur la réduction des
consommations d’énergie dans le batiment
et sur 'urbanisme, marque I'importance que
les pouvoirs publics lui accordent (1).
Ce chapitre est aussi le plus dense de la loi sur
le plan de son contenu, méme si, a l'analyse, il
est loin d’étre le plus novateur. De fait, il ten-
drait méme a constituer la partie du texte la
plus «bavarde», en d’autres termes la moins
normative. Sur le plan formel, il se divise en
deux sections: la premiére porte sur les «ob-
jectifs» de la politique nationale des trans-
ports (art. 10 a 14). La seconde, apporte a la
loi n®82-1153 du 30 décembre 1982 d'orien-
tation des transports intérieurs (Loti) les mo-
difications impliquées par la formulation de
ces nouveaux objectifs (art. 15a 17).
Le tout réuni forme la trame d’une nouvelle
politique des transports placée sous les aus-
pices du développement durable. Cette (ré)
orientation fondamentale de I'action pu-

blique est présentée (art. 10 L.) & travers ses
deux implications essentielles: la réduction
des émissions des GES et autres polluants,
d’une part; la limitation de la consommation
des espaces naturels et agricoles, d’autre part.
A ces fins, les parlementaires ont inscrit dans
le marbre de la loi le principe d'un dévelop-
pement multimodal des transports. 1l s"agit
par I de mettre I'accent sur les complémen-
tarités des différents modes de transport, ce
qui ne signifie pas qu'ils seront traités a éga-
lité. Au contraire, la loi «Grenelle» se pro-
nonce pour un soutien public sélectif tant
au regard des priorités affichées (I) que des
modes de financement (I1).

I. Les grands axes d'une politique
de développement des transports
multimodale

En matiere de transports, la loi « Grenelle 1»
confirme le rejet de la logique de la décrois-
sance économique qu’illustre ici un choix en
faveur d’un accroissement des infrastructures
de transports. Toutefois, eu égard aux risques
environnementaux, la priorité affichée est le
report modal de la route vers les transports
alternatifs (A), inscrite dans le cadre d’une
politique multimodale des transports (B).

A. Une priorité de principe aux
transports alternatifs a la route
Pour les marchandises, la loi établit une hié-
rarchie des modes de transport: transport flu-
vial, transport ferroviaire, transport maritime
(art. 10 1.) ; pour ce dernier, elle précise que le
cabotage sera privilégié. Elle indique, en outre,
qu'en matiere de développement des infras-
tructures, les investissements de 'Etat ironten
priorité au transport ferroviaire.

Cet ordonnancement des priorités, qui de-
vrait logiquement se répercuter sur les
moyens financiers affectés, peut étre supposé
conduire a appliquer a I'aide publique, en la
matiere, une logique de proportionnalité (2).
Par ailleurs, un objectif global est ici affiché:
faire évoluer la part modale du non-routier et
dunon-aériende 142 25% 4 I'échéance 2022.
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Pour le transport des voyageurs, le législa-
teur consacre des choix analogues. Il précise
qu'il convient, ici, de diminuer I'utilisation
des hydrocarbures, de réduire les émissions
de GES, les pollutions atmosphériques et
autres nuisances et
d’accroitre effica-
cité énergétique, et
~ préconise, a cet ef-
= fet, un systeme de
. transports «inté-
. gré et multimo-
dal», « privilégiant
" les transports fer-
roviaires, maritimes et fluviaux» et «limitant
la consommation des espaces agricoles et na-
turels» (art. 12 ).

B. Un soutien adapté a chaque

type de transports

Tout I'enjeu de la nouvelle politique des
transports est de trouver un juste milieu
entre accroissement des infrastructures de
transport et respect de I'environnement. Le
résultat de cette dialectique aurait pu dé-
boucher sur des solutions imposant un re-
port systématique de la route vers des modes
de transports alternatifs comme le rail ou le
fluvial (3), ou encore sur I'affirmation d'un
principe d’opposabilité de la « trame verte et
bleue» a 'égard des infrastructures de trans-
ports, point figurant dans I'engagement 73
du «Grenelle de 'environnement », mais ces
options ne sont pas, en I'état, retenues.

1. Mesures concernant le transport
ferroviaire
Alors que depuis le début des années 70, le

transport par route n'a cessé de croitre au |

détriment du rail, la loi « Grenelle I» invite a
un renversement de la situation. Cette évolu-
tion s'explique par le fait que le rail est réputé
str et respectueux de I'environnement. Elle
conduit ici 2 la mise au point d’une straté-
gie basée sur le soutien aux investissements
en infrastructure, accompagnée d’une poli-
tique de relance du fret ferroviaire. Ainsi, en
premier lieu, la loi déclare qu'il faut, d’abord
régénérer, ensuite moderniser le réseau fer-
roviaire existant (art. 11 IL.) (4).

A cet effet, avant fin 2009, devrait étre réalisé
un diagnostic de I'état du réseau (portant sur
les « points de saturation et de ralentissement
du réseau ferroviaire, actuels et prévisibles a

I’horizon 2020» et les «trongons non élec-
trifiés»). D’ores et déja, la loi-programme
un accroissement des dépenses publiques
d’amélioration du réseau afin d’atteindre,
en 2015, 400 millions d’euros par an sup-
plémentaires par rapport a l'actuel plan de
renouvellement des voies ferrées 2006-2010
(«soit un montant deux fois plus élevé que
celui constaté en 2004, I'effort devant porter
en priorité sur le désenclavement »).

Par ailleurs, elle entend qu'un réseau d’au-
toroutes ferroviaires 4 haute fréquence et de
transport combiné soit mis en place afin de
créer une alternative aux transports routiers
de longue distance sur tout le territoire. Cette
mesure inclut, en particulier, le développe-
ment d’un réseau de lignes ferrées a grande
vitesse, dans la perspective d’'un désenclave-
ment des régions, I'effort financier devant
étre a la hauteur de 'ambition ~I'Etat est in-
vité a participer a la construction de 2000 ki-
lometres de lignes a grande vitesse nouvelles
d’ici 2020, pour un montant de 16 milliards
d’euros (art. 12 1I1),

La loi admet aussi I'importance du trans-
port ferroviaire régional, qualifié « d’élément
structurant pour les déplacements interré-
gionaux», mais reste floue sur les moyens a
mobiliser.

En second lieu, la loi prévoit des mesures
consacrées a la relance du fret ferroviaire (art.
12 IL.). Toutefois, a défaut de constituer un
: réseau ferroviaire a
priorité fret (béné-
ficiant d’une réelle
priorité dans 'occu-
pation des sillons),
la loi retient seule-
~ ment le principe
© d’un transport de
fret «de quahté répondam a la demande en
termes de fiabilité, de rapidité, de régularité et
de souplesse». Le texte définit néanmoins un
engagement national pour le fret ferroviaire,

(1 Le secteur des transports est la premiére source
d'émissions de gaz a effet de serre en France. Sa part
dépassait 26% des émissions nationales en 2005 (v

compensations tarifalres aux opérateurs.

e, tels le
hvurowlmfes
(4) Au titre de l'effort de modernisation, on retiendra

fen & des ni

Meeddem, Observation et statistigues de l'environnement),
(2) Au sens ol le montant des financements publics est
fonction des priorités, Afin d'amortir ke coup économigue et
social des évolutions, la ol prévolt des dotations de I'Etat
encourageant le recours au transport combiné via des

(3) Des éléments exogines pouvant conforter ces solutions

mwmmwummm
it #levés du colt des

notamment l'obligation de présentation au Parlement dans

qu'il inscrit sur une durée, a priori, longue,
méme si aucune date n'est donnée.

Trois phases se succéderont: la premiére doit
permettre la construction de trois «auto-
routes ferroviaires » dans le cadre d'un réseau
européen intégré. La seconde conduira au
transfert de deux millions de camions de la
route vers le fret. La troisiéme doit aboutir a
un report total du trafic de marchandises vers
les modes alternatifs a la route. Toujours dans
la méme perspective, la loi prévoit le dévelop-
pement du fret a grande et trés grande vitesse.
Enfin, elle traite de fagon cursive de I'ouver-
ture a la concurrence de activité de fret fer-
roviaire (5), en évoquant notamment la créa-
tion de la future «instance de régulation des
activités ferroviaires» chargée de veiller au
respect de la concurrence sur le marché en
cause, dont la mise en place est imposée par
le droit communautaire (6).

2. Mesures concernant le transport
maritime

Le transport maritime, en particulier dans sa
dimension fret, est aussi une alternative au
transport par route parce qu'il présente lui-
méme des bénéfices environnementaux avé-
rés. Sans surprise, le soutien de I'Etat consis-
tera 4 en augmenter la part modale (art. 11
I et IV.).

Une présentation synthétique des disposi-
tions dela loi conduit a retenir, en particulier,
les deux points suivants: 'amélioration dela
compétitivité des ports maritimes frangais
dans la concurrence internationale et de leur
desserte multimodale, dans le but de doubler
la part de marché du fret non-routier pour
les acheminements a destination et en pro-
venance des ports d’ici a 2015, ainsi que le
développement des capacités portuaires et
d’autoroutes de la mer sur les fagades atlan-
tique et méditerranéenne afin d’offrir des
alternatives a la traversée des massifs pyré-
néen et alpin,

les & mois sulvant la pe tion de I3 loi e 1»
d'un rapport gouvernemental portant sur lopportunité
drinterdire & partir du 31 déc. 2015 la clrculation sur les
lignes électrifiées de tralns utilisant un mode de propulsion
autre qu'dlectrique (art. 11IL)
(5) Cette ouverture a la concurrence, imposée par le droit
communautaire, est effective depuis le ™ fanvier 2007,
(6) La Commission européenne a envoyé le 8 octobre 2009
un avls motivé & la France, ainsi qu'h 20 autres Etats
membres, qui mont pas correctement mis en euvre le
apremier paquet ferroviaire » (Directive 91/440 du 29 juillet
1991 modifiée). Pour la France, la Commission a souligné en
particulier l'absence d'un organisme dé régulation
indépendant doté des pouvolrs nécessaires pour résoudre
les problémes de concurrence dans be secteur ferroviaire.
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muwm 3. Mesures concernant

le transport fluvial

Le transport par le réseau fluvial dit « magis-
tral» entre également dans les priorités de
la politique durable des transports. Il s'agit
ici d’achever le réseau a grand gabarit dans
le cadre d’'un projet de maillage européen
(art.11 V.), ce qui suppose une restauration
et une modernisation dudit réseau.

En premier lieu, la loi-programme une sé-
rie d’actions visant les infrastructures:
construction du canal a grand gabarit Seine-
nord-Europe d’ici a 2020, cofinancée par la
Communauté européenne, les collectivités
territoriales et 'Etat; organisation d'un dé-
bat public, avant fin 2011, sur la liaison a
grand gabarit de la Seine amont; lancement
d’études pour une liaison fluviale a grand
gabarit entre les bassins de la Sadne et de la
Moselle; préparation d'un débat public surla
connexion fluviale entre le Rhin et la Saone.
Ce dernier projet, en particulier, revient a re-
lancer celui du canal Rhin-Rhone qui avait
déja été acté il y a quelques années (7), avant
d’étre délaissé a la suite d’'une importante
IR mobilisation asso-
ciative (8). Certes,
. | letexteest prudent
e sur ce point, mais
N n'a pas manqué
de raviver I'hos-
: © tilité de tous ceux
qui considérent que les dommages pour Pen-
vironnement de cette réalisation I'emportent
sur ses avantages socio-économiques; on no-
tera au passage qu'elle n'était au demeurant
nullement retenue par le «Grenelle de I'en-
vironnement» (9).

En second lieu, la loi encourage le couplage
de la modernisation des barrages de naviga-
tion et de la construction de microcentrales
électriques. Cette disposition rappelle la mul-
tifonctionnalité de la voie d’eau; sa mise en

IR TG

ceuyre devrait allier, pour le meilleur profit de
l'intérét général, exigence de sécurité et essor
des énergies renouvelables.

Enfin, laloiannonce que I'Etat étudiera 'op-
portunité de donner a I'établissement public
Voies navigables de France (VNF) la pleine
propriété du domaine public fluvial attaché
au réseau magistral. Cette proposition est dé-
fendue par ses laudateurs comme permettant
de sortir de la logique actuelle d’éclatement
des propriétés et des responsabilités (entre
I'Etat, les collectivités territoriales et VINF).

4. Mesures concernant les transports
routier et autoroutier

En ce domaine, le soutien de I'Etat peut pa-
raitre paradoxal a raison des bilans énergé-
tique et écologique négatifs de ces modes de
transports. 11 est pourtant effectif, bien que
compensé ¢a et [a par quelques mesures de
portée plus restrictive.

Le soutien étatique s’observe a la lumiere
de la programmation par la loi d’un certain
nombre d’investissements publics dans les
infrastructures routieres et autoroutiéres
(art, 10 I.).

D'une part, elle pose le principe d'une aug-
mentation des capacités, tout en réservant
cette augmentation au traitement des points
de congestion, des problemes de sécurité ou
des besoins d’intérét local, et en imposant
que les impacts sur environnement soient
limités. D’autre part, elle annonce la finalisa-
tion «dans les meilleurs délais» des «grands
itinéraires autoroutiers», une option forte-
ment stigmatisée par les écologistes les plus
convaincus.

En contrepoint, la loi contient des régles plus
conformes a sa philosophie de texte environ-
nemental. On retiendra notamment celles fi-
gurant en sonarticle11,1:

— amélioration des performances environ-
nementales des poids lourds en termes de

(71 Par la lof du 4 tévrier 1995 d'orientation pour
l'aménagement et le développement du territoire (LOADT).
(8) Projet abandonné en 1997, sous le ministére Voynet.

(9) Le groupe de travail chargé du théme « Lutter contre les
changements climatiques et maitriser I'énergie» mentionnalt
au nombre des mesures a prendre, le lancement du projet de
canal Selne-Nord Europe et |3 préparation du débat public
sur |a liaison Sadne-Moselle, redevenue prioritaire, mals ne
disalt mot du projet de canal Rhin-Rhéne,

(10} Une inclusion imposée par le droit communautaire.
Directive du PE et du Conseil du 19 novembre 2008
madifiant fa directive 2003/87 afin d'intégrer les activités
aériennes dans le systéme communautaire d'échange de
quotas d'émission de GES (JOUE L B du 13 janvier 2009).
(1) Pourraient ce faisant leur &tre confiées des
responsabilités en matiére d'urbanisme, de planification, de
stationnement, de voirie, de gestion de nouveaux services
urbains, comme la politique.
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(12) Le texte prévoit le lancement d'un projet de rocade
structurante par un métro automatique autour de Paris
(prajets Métrophérique ou Arc Express).

(13) En Europe, seuls la Suisse, 'Allemagne, Autriche et la
République Tchégue ont instauré des systémes tarifaires de
ce type,

{14y 1ll a en effet &té observé que la création d'une
infrastructure de transport en commun saccompagne
souvent d'une forte hausse du prix du foncier et de
l'immaobilier & proximité.

(15} Sedon la rédaction actuelle de cet article, «les communes
peuvent, sur délibération du consell municipal, Instituer une
taxe forfaitaire sur la cession & titre onéreus de terrains nus
qui ont été rendus constructibles du falt de leur classemant
par un plan local d'urbanisme ou par un document
d'urbanisme en tenant lieu dans une zone urbaine ou dans
une zone & urbaniser ouverte & I'urbanisation ou par une
carte communale dans une zone constructibles.

consommation des carburants; encourage-
ment 2 la conduite respectueuse de I'envi-
ronnement («écoconduite») ;

—mise en place de péages sans arrét;

— affichage des émissions de GES des presta-
tions de transport;

— wécotaxe» sur les poids lourds & compter
de 2011;

— vérification des enjeux et impacts rela-
tifs, d’une part, a la généralisation de I'au-
torisation de circulation des poids lourds
de 44 tonnes et, d’autre part, a la réduction
de vitesse a 80 kilométres/heure pour tous
les poids lourds circulant sur autoroutes et
a l'interdiction de se dépasser sur ces axes,
sous la forme d’un rapport gouvernemental
a remettre dans les trois mois suivant la pro-
mulgation de la loi.

On soulignera encore, et enfin, les projets de
réglementation exposés a 'article 13 I1. de la
loi, tels 'objectif de 120 grammes de dioxyde
de carbone par kilometre d’ici 2012 pour
les véhicules particuliers neufs, ou encore la
possible modulation du tarif des péages en
fonction des plages horaires, du taux d'oc-
cupation des véhicules ou de leur efficacité
énergétique.

5. Mesures concernant le transport
aérien

La philosophie générale de I'article 12 1T de
la loi, qui regroupe les mesures intéressant le
transport aérien, est clairement défavorable a
I'expansion de ce mode de transport. A titre
d’illustrations, on peut relever notamment,
d’une part, le soutien de la France a I'inclu-
sion des émissions de GES du transport aé-
rien dans le systtme de marché des quotas
d’émission (10) et, d’autre part, son opposi-
tionla création de nouveaux aéroports, sauf
pour motif de déplacement de trafic lié 4 des
raisons environnementales.

6. Mesures concernant le transport
urbain

Pour ce type de transports, Iarticle 13 de la
loi encourage et soutient les plans de dépla-
cements, le covoiturage ou encore I'auto-par-
tage; autrement dit, tous les comportements
concourant a la réalisation des objectifs du
développement durable.

Cette disposition se prononce également en
faveur d'une réforme des compétences des
autorités organisatrices des transports ur-
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bains (AOTU), pour en faire des autorités
organisatrices de la mobilité assumant toutes
les responsabilités liées aux déplacements ur-
bains (11).

Pour favoriser la gouvernance et la cohérence
des systémes de transports collectifs urbains
et périurbains sur les grands bassins de vie,
elle propose en outre que les autorités orga-
nisatrices des transports urbains puissent
confier 4 un syndicat mixte des compétences
élargies en termes d’organisation et de coor-
dination des transports collectifs. Enfin, la
loi prévoit aussi un développement impor-
tant des transports collectifs en lle-de-France
(art.14) (12) et en province (art. 13 IIL).

Il. Des modalités de financement
renouvelées

Outre le systeme classique des subventions, la
loi «Grenelle 1» congoit des dispositifs spé-
cifiques, que la loi «Grenelle 2» devrait pré-
ciser, pour financer, au moins en partie, cer-
tains des projets envisagés.

A. Une écotaxe sur les poids

lourds (art. 11 VI)

La loi reprend ici un engagement du Gre-
nelle de 'environnement inspiré du principe
du pollueur payeur (13), Lécotaxe en cause
sera instituée a compter de 2011 et perque
pour I'usage du réseau routier national mé-
tropolitain non concédé et des voies des col-
lectivités territoriales susceptibles de subir
un report de trafic. Son produit sera affecté
chaque année a I'’Agence de financement des
infrastructures de transport de France, Par
exception, des aménagements pourront étre
prévus afin d’éviter un impact économique
excessif sur les régions excentrées au sein de
I'espace européen.

B. Un fonds de capitalisation

ad hoc (art. 10 1)

Laloi « Grenelle I » demande la mise aI'étude,
dans un délai de 6 mois aprés sa promulga-
tion, de la création d'un fonds regroupant

des actifs et des participations de I'Etat dans

le capital des sociétés dont il est actionnaire.
Ce fonds serait ouvert a d'autres investisseurs
publicset privés et géré, lui aussi, par I'Agence
de financement des infrastructures de trans-
port de France.

C. Une taxe sur les plus-values
immobiliéres pour financer

le transport urbain (art. 13 1)

Cette mesure est symétrique du projet de
transfert de compétences envisagé par la loi
au bénéfice des groupements dotés de res-
ponsabilités en matiére de transports urbains
(AOTU) (v. Supra I-2.£). 1l s'agirait — la loi
n'envisage en effet pour I'instant que la mise
al’étude du projet — de permettre a ces auto-
rités et aux collectivités territoriales concer-
nées d’étendre la taxe prévue a l'article 1529
CGI concernant la valorisation des plus-va-
lues immobilieres résultant de la réalisation
d'infrastructures de transports collectifs (14),
et d’en utiliser le produit pour mener a bien
leurs propres projets (15). m




