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1 Introduction

1.1 Généralités

Le 12 février 2017, le peuple et les cantons ont accepté I'arrété fédéral sur la création d’un fonds pour
les routes nationales et pour le trafic d’'agglomération (FORTA), avec quelque 62 % de voix favorables.
Jusque-la limité dans le temps, le financement fourni par le fonds d'infrastructure est depuis lors
assuré sur le long terme. Chaque année, entre 9 et 12 % des ressources du FORTA sont disponibles
pour le financement du trafic d’agglomération et la mise en ceuvre des mesures.

Avec la loi fédérale sur le fonds pour les routes nationales et pour le trafic d’agglomération (LFORTA),
l'attribution des moyens financiers aux infrastructures de transport prévues se fait également en
fonction du principe d’efficacité. Cela présuppose I'élaboration — en matiére d'urbanisation et de
transports — d'un projet d’agglomération qui optimise le recours aux divers moyens de transport, tout
en étant coordonné avec les objectifs et mesures définis pour favoriser le développement de
'urbanisation a l'intérieur du béti. L'efficacité du projet d'agglomération détermine le taux de
contribution de la Confédération ; dans ce contexte, les mesures non-infrastructurelles touchant a
'urbanisation, au paysage et aux transports sont décisives méme si elles ne portent pas sur
linfrastructure. Les effets que le projet d'agglomération exerce sur la sécurité du trafic,
I'environnement et le paysage sont également pris en considération.

Le trafic d’agglomération et I'élaboration des projets d’agglomération relévent de la responsabilité des
cantons, des communes et des éventuels autres organismes responsables, qui sont seuls compétents
pour I'élaboration des projets, le choix des mesures prioritaires ainsi que I'application de ceux-ci. La
Confédération examine et évalue les projets d’agglomération élaborés par les cantons, les communes
ou d’'autres entités responsables, et soutient a titre subsidiaire les mesures d'infrastructures prévues
en versant des moyens financiers issus du FORTA.

Dans ses Directives pour I'examen et le cofinancement des projets d’agglomération de 3¢ génération
(ci-aprés : directives du DETEC), publiées le 16 décembre 2015, la Confédération définit des
exigences de base en ce qui concerne p. ex. le contenu minimal et les organismes responsables des
projets d’agglomération. Seuls les projets qui remplissent les exigences de base (voir chapitre 2)
peuvent bénéficier de contributions fédérales.

Au vu des moyens limités & disposition et afin de garantir une efficacité maximale, on attend des
organismes responsables qu'elles définissent des priorités pour les mesures de leur projet
d'agglomération qui portent sur les infrastructures. La Confédération examinera ces priorités et établira
elle-méme une priorité de toutes les mesures des projets d’agglomération!. L’examen des priorités se
fait dans le cadre d’'une approche codt-utilité et d’'une évaluation de la pertinence et de la maturité des
mesures ; il se fonde sur les critéres d’efficacité définis dans la LUMin? (voir section 4.1).

Pour établir le taux des contributions aux mesures classées par priorité, la Confédération évalue
I'efficacité de I'ensemble du projet d’agglomération en utilisant ces mémes critéres et — comme elle le
fait pour les mesures prises séparément — compare le colt et I'utilité attendus. L'appréciation de
I'utilité du projet d’agglomération tient également compte de I'état de la mise en ceuvre ainsi que de la
maniére dont le projet de troisieme génération intégre cet état. Ces paramétres influent donc aussi sur
le taux de contribution.

Pour la Confédération, les résultats de I'examen technique permettent d’élaborer le projet mis en
consultation. lls permettent aussi finalement de rédiger le projet de message concernant les
contributions versées a partir de 2019 pour les mesures prises dans le cadre du programme en

1 Pour les mesures bénéficiant de contributions fédérales forfaitaires, seuls sont vérifiés le droit aux contributions
et l'attribution aux catégories appropriées.

2 Loi fédérale du 22 mars 1985 concernant I'utilisation de I'imp06t sur les huiles minérales a affectation obligatoire
et des autres moyens affectés a la circulation routiére et au trafic aérien (RS 725.116.2)
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faveur du trafic d’agglomération, ainsi que le projet d'arrété fédéral concernant les crédits
d’engagement approuvés a cette fin. L’approbation de ce projet par les Chambres fédérales libére les
fonds nécessaires.

1.2 Dép6t de projets d’agglomération de troisieme génération

Jusqu’a fin 2016, un total de 37 projets d'agglomération de troisieme génération ont été soumis a
I'’ARE pour examen. |l s’agit de 34 projets révisés issus de générations précédentes, ainsi que de trois
nouveaux projets. Parmi les entités responsables ayant déja participé au programme, sept n'ont pas
présenté de projet, alors que l'agglomération de Bulle — qui s'était abstenue pour la deuxiéme
génération — a de nouveau élaboré un projet.

Le volume d'investissement des mesures soumises de premiére et de deuxieéme priorité (horizon A/B)
se montait a environ 10 milliards de francs. Les contributions fédérales nécessaires pour les projets
déposés sont environ deux fois supérieures aux moyens disponibles. Les ressources fédérales doivent
donc étre distribuées de maniére trés ciblée : il est indispensable de fixer des priorités strictes.

1.3 But du présent rapport explicatif

L'’ARE et les offices fédéraux concernés tiennent a ce que la procédure d'examen des projets
d'agglomération soit la plus transparente et la plus cohérente possible. A cet effet, la Confédération a
édicté les nouvelles « directives du DETEC ». Cette version plus développés des directives établies
pour les projets de 1™ et de 2¢ génération pose les principes qui régissent la procédure d’examen. Le
présent rapport présente la mise en ceuvre pratique de cette démarche.

Le but du présent rapport explicatif est surtout de rendre plus compréhensibles les résultats de la
procédure d’examen dans le contexte global des projets d’agglomération, en complément aux rapports
d’examen individuels et au message relatif au programme en faveur du trafic d’agglomération destiné
au Parlement.
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2 Organisation de la procédure d’examen

Equipe d’évaluation

L'Office fédéral du développement territorial (ARE) assume le pilotage de la procédure d'examen.
L'Office fédéral des routes (OFROU), I'Office fédéral de I'environnement (OFEV) et I'Office fédéral des
transports (OFT) y ont collaboré étroitement. Par ailleurs, le groupement d’experts externes SecOp
Tre (INFRAS AG, Berne ; Metron AG, Brugg ; mrs partner AG, Zurich) a été chargé d’accompagner le
processus dans un esprit critique et d’émettre une seconde opinion indépendante. Ce groupement a
été sélectionné au terme d’'une procédure d’adjudication ouverte conforme aux régles de 'OMC. En
septembre 2018, I'appréciation des experts externes sur la procédure d’examen ainsi que leurs
explications détaillées compléteront la version définitive du rapport explicatif concernant I'évaluation
des projets de troisieme génération.

Respect des exigences de base

Dans un premier temps, a titre d’'entrée en matiére, il a été vérifié que les projets d’agglomération
répondaient aux exigences de base. Pour tous les projets de troisieme génération déposeés, la
Confédération a établi un rapport d’examen préalable portant sur le respect des six exigences de
base. Si, pour un projet, toutes ces exigences de base n'étaient pas remplies, il n'était pas possible
d’entrer en matiére sur I'évaluation de l'efficacité et le projet d’agglomération était donc exclu de la
suite de 'appréciation. Dans ce cas, un rapport d’examen préalable spécifique était rédigé et remis a
l'agglomération concernée a l'issue de I'examen de tous les projets. Quant aux rapports préalables
des projets qui respectaient toutes les exigences de base, ils ont été intégrés au chapitre 3 du rapport
d’examen de la Confédération — de sorte que ces projets puissent étre retravaillés de maniére ciblée
pour la prochaine génération. Ce dernier présente dans le détail les forces et les faiblesses de
I'élaboration ou de la révision du projet du point de vue du respect des exigences de base.

La qualité de la collaboration (responsabilités, légitimité démocratique...) et de la participation joue un
réle essentiel pour la réussite d'un projet d’agglomération, de la conception a la mise en ceuvre de
celui-ci. Elle exerce un fort impact sur I'avenir d’une agglomération. La Confédération se réjouit de
constater que presque toutes les agglomérations se sont efforcées d’optimiser leurs structures et leurs
processus, et d'impliquer tous les niveaux institutionnels. Certains processus peuvent toutefois encore
étre améliorés. La Confédération s’attend a ce que les agglomérations fassent encore des efforts en
ce sens.

Questions posées aux agglomérations par la Confédération et présentation

Se fondant sur un examen préalable des projets d'agglomération, la Confédération a établi un
catalogue de questions qui a été soumis aux organismes responsables de ces projets afin qu'ils y
apportent leurs réponses. Une semaine avant le délai fixé pour les réponses, toutes les
agglomérations ont eu la possibilité de participer a des présentations, de répondre a des questions et
de fournir des précisions concernant leur projet.

Cette démarche a donné a la Confédération et aux agglomérations la possibilité d'obtenir des
renseignements supplémentaires, de clarifier les points en suspens et d'approfondir leur
compréhension réciproque de I'agglomération, du projet ou des mesures spécifiques. Elle a aussi
réduit le risque de malentendu.

Si des documents supplémentaires étaient requis (par exemple des données ou des plans plus
détaillés), la Confédération les a exigés par la méme occasion.

Vers le milieu de la premiére procédure d’examen de tous les projets d’agglomération, une deuxiéme
série de questions a eu pour but d'obtenir diverses données supplémentaires afin de procéder aux
benchmarks, aux comparaisons transversales et au calcul des contributions fédérales forfaitaires.

Evaluation de mesures et de projets

Sur la base des réponses obtenues, les offices fédéraux participants ainsi que le groupement
d'experts SecOp Tre ont procédé chacun a une évaluation des projets d’agglomération et a un
examen des priorité des mesures. Apres cela, les évaluations ont été discutées au niveau technique
dans le cadre de « séances de consolidation », qui avaient pour objectif de porter un jugement
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commun sur les projets. Pour chaque projet d’agglomération, ces séances se sont déroulées selon le

schéma suivant :

1. discussion concernant I'examen des priorités des mesures ;

2. discussion concernant I'utilité du projet et attribution des points pour les critéres d’efficacité ;

3. discussion de I'efficacité globale du projet et conclusions éventuelles concernant la modification de
la priorité des mesures ;

4. évaluation des codts.

Ateliers-bilan

Trois ateliers-bilan ont été organisés. Ces derniers étaient destinés au calibrage fin de la méthodologie
d’évaluation et & assurer notamment une évaluation cohérente de tous les projets d’agglomération, par
exemple en comparant les évaluations des projets d’agglomération entre elles. Le processus
d’examen s’est provisoirement terminé par un atelier final de deux jours, au cours duquel les themes
suivants ont été discutés :

répartition des codts du projet et des mesures ;

comparaisons transversales et benchmarks par type de mesures, ainsi que catégories de forfait des
mesures ;

vue d’ensemble de la modification de la priorité des mesures ;

vue d’ensemble du compte rendu de mise en ceuvre ;

vue d’ensemble de I'efficacité du projet (criteres d’efficacité et compte rendu de mise en ceuvre).

Cet exercice a permis d’assurer que toutes les mesures et tous les projets d’agglomération soient
évalués de maniére uniforme et en tenant compte de la taille des agglomérations.

Discu ssion des résultats d’examen provisoires entre les agglomérations et la Confédération
Les résultats provisoires des examens effectués par la Confédération (rapports d’examen provisoires)
sont soumis & tous les organismes responsables durant le premier trimestre 2018 et discutés sur le
plan technique avec ceux-ci. Il s’agit en particulier de s’assurer que tous les arguments déterminants
ont été pris en considération lors de I'examen et que la cohérence globale du projet d’agglomération
est respectée malgré le reclassement des priorités par la Confédération.

Consultation

De janvier a avril 2018, il a été possible de donner son avis dans le cadre de la procédure de
consultation sur I'arrété fédéral concernant les crédits d’engagement octroyés a partir de 2019 pour les
contributions aux mesures prises dans le cadre du programme en faveur du trafic d’agglomération

(troisieme génération).

Message

Sur la base des avis et des demandes exprimés, certains éléments ont été reconsidérés parallelement
aux propositions issues des entretiens menés avec les agglomérations ; en juin 2018, dans le cadre
d'un dernier atelier-bilan interne a la Confédération (conférence d’approbation), les résultats de
I'examen ont encore été adaptés sur quelques points, puis intégrés au message du Conseil fédéral.
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3 Examen et évaluation des mesures individuelles

3.1 Généralités

L’examen et I'évaluation de toutes les mesures des projets d’agglomération se font selon la méme
procédure, qui comprend les étapes suivantes (voir les Directives pour I'examen et le cofinancement
des projets d’agglomération de 3¢ génération, du 16 février 2015 — ci-aprés « Directives du DETEC ») :

1) catégories de mesures (sect. 3.2) ;
2) examen des paquets de mesures (sect. 3.3) ;
3) indexation des prix et colts imputables (sect. 3.4) ;
4) imputabilité (droit aux contributions, sect. 3.5) ;
5) pertinence pour I'agglomération et le projet d’agglomération (sect. 3.6) ;
6) degré de maturité (sect. 3.7) ;
7) évaluation des colits et de I'utilité (sect. 3.8) ;
8) classement des priorités en listes A, B et C, en tenant compte de I'état d’avancement
(faisabilité et financement) ainsi que du rapport entre co(t et utilité (sect. 3.9) ;
a. le cas échéant, évaluation a l'aide de critéres supplémentaires (comparaison
transversale, sect. 3.10) ;
9) mesures bénéficiant de contributions fédérales forfaitaires (sect. 3.11) ;
10) le cas échéant, plafonnement des colts (benchmark, sect. 3.12).

Ces diverses étapes sont présentées de maniére détaillée dans les sections ci-dessous.

3.2 Catégories de mesures

Pour évaluer les mesures liées aux transports, celles-ci sont classées en catégories. Par analogie
avec les projets de 2¢ génération, neuf catégories sont utilisées :

capacité routiere

systémes de gestion du trafic

requalification / sécurisation de I'espace routier
plateformes multimodales

mobilité douce

chemins de fer — trafic local

tramway/route

bus/route

autres mesures

—IeTMTMOUO®»

Les mesures portant sur le développement urbain et le paysage sont classées dans une autre
catégorie. Elles jouent un réle crucial pour les projets d’agglomération, mais comme la Confédération
ne peut pas les cofinancer, il a été jugé inutile de les attribuer a une catégorie spécifique dans le cadre
de la procédure d’examen. Par ailleurs, on a vérifié que toutes les mesures liées au développement
urbain et au paysage étaient conformes a la LAT.

Afin de faciliter la communication et d’améliorer la lisibilité, les catégories mentionnées ci-dessus ont
été réunies comme suit dans le message concernant l'arrété fédéral concernant les crédits
d’engagement octroyés a partir de 2019 pour les contributions aux mesures prises dans le cadre du
programme en faveur du trafic d’agglomération (troisieme génération) :

trafic individuel motorisé (TIM) : catégories A, B, C
mobilité douce (MD) : catégorie E

transports publics (TP) : catégories F, G, H
plateformes multimodales : catégorie D
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3.3 Paquets de mesures

Une deuxieme étape consiste a examiner si la constitution des paquets de mesures est conforme aux
directives du DETEC. Lorsgu’un paguet de mesures est reconnu comme tel, il est traité comme une
mesure individuelle. En revanche, si les mesures partielles qui y sont incluses ne respectent pas les
exigences définies pour la formation d'un paquet, celui-ci est scindé en différentes mesures ou
paquets de mesures. Lorsque des mesures individuelles sont fortement dépendantes les unes des
autres, le rapport d’examen le mentionne explicitement.

Lors de cette étape, on regroupe également en paquets les mesures qui, a partir de la troisieme
génération, bénéficient de contributions fédérales forfaitaires. La méthode appliquée pour déterminer
le montant de ces contributions est présentée a la section 3.11.

3.4 Indexation des prix et colts imputables

3.4.1 Indexation des prix

Afin de pouvoir comparer les colts soumis pour les mesures, les prix utilisés pour I'évaluation sont
indexés sur I'état actuel (soit sur 'indice des prix d’avril 20162 dans le cas des projets de troisieme
génération). Dans le cas des mesures qui ne bénéficient pas d’'un cofinancement forfaitaire, le montant
est augmenté du rechérissement et de la TVA lors du décompte final. Pour les contributions
forfaitaires, le renchérissement et la TVA sont déja inclus dans les montants prévus.

3.4.2 Codts imputables

Les colts imputables mentionnés dans le rapport d’examen correspondent en régle générale aux
estimations du projet d’agglomération. lls peuvent cependant en diverger dans certains cas :

Les codts d'entretien et d’assainissement ne peuvent pas étre financés par le Fonds pour les
routes nationales et le trafic d'agglomération.

Pour deux types de mesures, les colts imputables sont calculés a l'aide d’'un benchmark. Cela
permet d'éviter les variantes de luxe en plafonnant les colts imputables. Il s’agit des types de
mesures suivants :

- mesures de gestion du trafic dont les colts dépassent 5 millions de francs (voir section 3.12.1) ;

- mesures de requalification et de sécurisation de I'espace routier comprenant les mesures
d’'amélioration de la fluidité du trafic pour la traversée des localités, les axes urbains, les
quartiers et les places, lorsque les colts dépassent 5 millions de francs (voir section 0).

Pour les mesures de la catégorie « requalification de I'espace routier », « mobilité douce » et

« systemes de gestion du trafic » dont les codts sont inférieurs ou égaux a 5 millions de francs, les

contributions fédérales sont octroyées sur la base de taux de colts forfaitaires standardisés (voir

section 3.11).

35 Imputabilité (droit aux contributions)

En se fondant sur la classification des mesures en types et en catégories, le principe du droit aux
contributions pour une mesure donnée est vérifié.

3.5.1 Conditions du droit aux contributions

Les contributions issues du fonds pour les routes nationales et pour le trafic d'agglomération (FORTA)
ne sont versées que pour des mesures infrastructurelles. Selon les directives du DETEC, les
investissements dans les infrastructures routieére et ferroviaire qui sont situées dans les villes et
agglomérations et améliorent le systéeme de transport au sein de ces espaces peuvent étre cofinancés
par le FORTA. En font notamment patrtie les infrastructures suivantes :

3 Indice suisse des prix de la construction par grande région
(https://www.bfs.admin.ch/bfs/fr/lhome/statistiken/preise/baupreise/baupreisindex.assetdetail.5486560.html)
Pour les mesures ferroviaires : indice de renchérissement de la construction ferroviaire
(https://www.bfs.admin.ch/bfs/fr’fhome/statistiques/prix/prix-construction/indice-prix-
construction.assetdetail. 1667165.html)



https://www.bfs.admin.ch/bfs/fr/home/statistiken/preise/baupreise/baupreisindex.assetdetail.5486560.html
https://www.bfs.admin.ch/bfs/fr/home/statistiques/prix/prix-construction/indice-prix-construction.assetdetail.1667165.html
https://www.bfs.admin.ch/bfs/fr/home/statistiques/prix/prix-construction/indice-prix-construction.assetdetail.1667165.html
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routes de délestage ou de contournement, s'il s’agit de routes cantonales ou communales ;
mesures de requalification et de sécurisation de I'espace routier, comprenant les mesures
d’'amélioration de la fluidité du trafic pour la traversée des localités, les axes urbains, les quartiers et
les places ;

mesures en faveur des transports publics urbains. En font partie les aménagements pour le
tramway ou le métro, les équipements pour les bus ainsi que les couloirs réservés aux bus et aux
taxis ;

mesures en faveur de la mobilité douce, dans la mesure ou elles augmentent I'efficacité de
'ensemble du systéme de transport. Cela recouvre notamment les réseaux d'itinéraires slrs et
continus, les franchissements d'infrastructures a forte coupure (routieres ou ferroviaires) ou
d’'obstacles topographiques (suppression des lacunes du réseau), le stationnement public pour
vélos, ainsi que la signalisation des itinéraires ;

mesures en faveur de la mobilité combinée et destinées & améliorer I'intermodalité des modes de
transport (P+Rail, P+R, B+R, vélos-stations dans les gares, télématique des transports);

mesures de séparation des courants de trafic dans les villes et les agglomérations (séparation du
rail et de la route, suppression des passages a niveau) ;

systeme d’information et de gestion du trafic.

Les mesures individuelles qui relévent davantage de I'exploitation du réseau de transport que de la
construction d’infrastructures ne donnent pas droit a des contributions. Elles appartiennent le plus
souvent a la catégorie « autres mesures » ou correspondent a des mesures qui influent sur la
demande. Les exemples suivants peuvent étre cités :

introduction de différentes formes de gestion de la mobilité ;

élaboration de stratégies de stationnement, y compris la mise en ceuvre du réglement spécifique ;
réalisation de campagnes ou mise en place de plateformes d’information ;

offre de covoiturage ;

amélioration de I'exploitation pour l'offre de TP (par exemple harmonisation de la fréquence ou
adaptation du concept de lignes de bus).

Parallelement a 'examen du contenu, on procéde aussi a un contréle géographique : seules peuvent
étre cofinancées les mesures dont I'effet principal se déploie en Suisse a l'intérieur d’'un périmetre
correspondant a la définition de l'agglomération (données de 2000) selon I'Office fédéral de la
statistique (OFS). Comme cette définition a été révisée par I'OFS, les agglomérations nouvellement
définies (données de 2014) ont droit aux contributions dés les projets de troisieme génération.

L'effet des mesures qui ne peuvent étre cofinancées est toutefois pris en compte pour I'évaluation de
I'efficacité du projet.

3.5.2 Autres sources de financement de la Confédération / Infrastructure nationale

Les infrastructures ferroviaires sont par principe financées par le fonds d'infrastructure ferroviaire (FIF)
depuis l'entrée en vigueur de celui-ci le 1" janvier 2016. Des exceptions sont possibles pour les
installations ferroviaires servant a la desserte fine (art. 49 LCdF), ce qui peut concerner, entre autres,
les tramways, métros ou chemins de fer urbains. Des exceptions sont par ailleurs possibles pour des
équipements de gare servant a relier les parties de la localité situées de part et d’autre des voies, ou
servant a I'échange intermodal (P+R, B+R, ...), ou pour des installations ferroviaires dans la partie
d'une agglomération située sur sol étranger s'il est prouvé que les avantages de celles-ci profitent
principalement a la Suisse, dans la mesure ou ces infrastructures ne peuvent étre cofinancées par
d’autres moyens fédéraux.

Dans le cas de l'infrastructure routiere, les mesures concernées sont liées aux routes nationales, qui
constituent elles aussi des éléments importants des projets d’agglomération. Ces infrastructures de
routes nationales sont cofinancées par d’autres instruments de financement fédéraux.
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3.5.3 Mesures qui n’ont pas été soumises pour un cofinancement

Les mesures annoncées comme prestations assumées entierement par I'agglomération n’ont bien
entendu pas droit aux contributions. Leur effet est toutefois pris en compte pour déterminer I'efficacité
des projets, dans la mesure ou elles sont considérées comme pertinentes et a condition que leur
réalisation concerne I'horizon temporel A ou B.

3.6 Pertinence pour I'agglomération et le projet d’agglomération

La Confédération considére que les mesures qui n'ont qu’un impact local ne sont pas pertinentes du
point de vue de l'efficacité du projet. Il s’agit des mesures suivantes :

systémes de gestion de parking et infrastructures dans le domaine du stationnement / P+R (arréts
sans importance régionale) ;

adaptation de carrefours et de trongons routiers lorsque le besoin d'action est relativement faible ;
infrastructures routiéres servant principalement a la desserte locale et ne jouant pas de réle
significatif dans le réseau global ;

améliorations locales de l'infrastructure pour les TP routiers (en particulier marquage de couloirs
d’autobus ou amélioration de la signalisation pour les transports publics) ;

renouvellement (par exemple au niveau du tracé, des arréts) des réseaux de bus locaux existants
dans les grandes agglomérations ;

mesures locales de requalification de I'espace routier et de renforcement de la sécurité (catégories
trafic journalier moyen et étendue de I'impact (voir aussi section 3.11), zones 20/30 km/h dans les
quartiers) ;

systémes de vélos en libre-service ;

adaptatio