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La Conférence Européenne des Ministres des Transports (CEMT) est une organisation
intergouvernementale, créée par un Protocole signé a Bruxelles le 17 octobre 1953. Elle rassemble les
Ministres des Transports des 44 pays suivants qui sont Membres a part entiere de la Conférence : Albanie,
Allemagne, Arménie, Autriche, Azerbaidjan, Bélarus, Belgique, Bosnie-Herzégovine, Bulgarie, Croatie,
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Pologne, Portugal, Roumanie, Royaume-Uni, Russie, Serbie, Slovaquie, Slovénie, Suéde, Suisse, République
tchéque, Turquie et Ukraine. Sept pays ont un statut de Membre associé (Australie, Canada, Corée,
Etats-Unis, Japon, Mexique et Nouvelle-Zélande), le Maroc bénéficiant d’un statut de Membre observateur.

La CEMT constitue un forum de coopération politique au service des Ministres responsables du
secteur des transports, plus précisément des transports terrestres; elle leur offre notamment la
possibilité de pouvoir discuter, de facon ouverte, de probléemes d’actualité concernant ce secteur et
d’arréter en commun les principales orientations en vue d'une meilleure utilisation et d'un
développement rationnel des systémes de transport européens.

Dans la situation actuelle, la CEMT a deux roOles primordiaux. La premieére tache qui lui revient
consiste principalement a faciliter la mise en place d’un systéme paneuropéen intégré des transports
qui soit économiquement efficace et réponde aux exigences de durabilité en termes d’environnement
et de sécurité. A cette fin, il incombe notamment & la CEMT d’établir un pont, sur le plan politique, entre
I'Union européenne et les autres pays du continent européen. Par ailleurs, la CEMT a également pour
mission de développer des réflexions sur 1'évolution a long terme du secteur des transports et de
réaliser des études approfondies sur le fonctionnement de ce secteur face notamment a la
mondialisation croissante des échanges.

En janvier 2004, la CEMT et I’Organisation de coopération et de développement économiques
(OCDE) ont fusionné leurs activités de recherche en créant le Centre Conjoint de Recherche sur les
Transports. Le Centre méne des programmes de recherche coopératifs couvrant tous les modes de
transport terrestre et leurs liaisons intermodales, recherches qui soutiennent la formulation des
politiques dans les pays Membres.

Lors de la session de Dublin en mai 2006, les Ministres ont décidé d’une réforme majeure visant a
transformer cette organisation en une entité mondiale dont le champ de compétences s’étendra a tous
les modes de transports. Le but de ce nouveau Forum international des transports est d’attirer
l'attention au plus haut niveau international sur les politiques des transports. Le Forum permettra
chaque année aux Ministres des transports et a d’éminents représentants de la société civile de discuter
de thémes d’'importance stratégique mondiale. L'année 2007 constituera une année de transition pour
la mise en place de ce Forum dont les nouvelles structures devraient étre totalement opérationnelles a
compter de 2008.

Publié en anglais sous le titre :
Competitive Tendering of Rail Services

Des informations plus détaillées sur la CEMT sont disponibles sur Internet a I’adresse suivante :
www.cemt.org
© CEMT 2007 - Les publications de la CEMT sont diffusées par le Service des Publications de 'OCDE,
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AVANT-PROPOS ET REMERCIEMENTS

L’adjudication par appels d’offres a été utilisée avec succés par les pouvoirs publics pour un large
éventail de services. Cette pratique suscite un intérét particulier pour 1’organisation des services
ferroviaires car elle permet d’introduire la concurrence tout en préservant 1’intégrité du réseau et en
évitant les difficultés inhérentes a la concurrence fondée sur le libre acces lorsque les services de
transport de passagers sont su bventionnés. On dénombre des cas trés réussis d’adjudication par appels
d’offres, notamment pour les transports ferroviaires de marchandises en Amérique latine. Certains
pays de I’OCDE ont en revanche enregistré des échecs notables en maticre de concessions de
transports de passagers. Il n’est pas simple de disposer des cadres réglementaire et contractuel
appropriés. L’objectif du présent rapport est de déterminer les principaux facteurs de réussite de
I’adjudication par appels d’offres et d’examiner les risques constatés lors des expériences engagées
jusqu’a présent en matiére de concessions dans les pays qui ont le plus recouru a cette pratique dans le
secteur des chemins de fer.

La CEMT exprime sa reconnaissance aux experts qui ont préparé les documents utilisés pour le
présent rapport (voir la table des matiéres) et aux participants (voir I’annexe) a I’atelier organisé au
début du projet pour examiner les premiéres versions des documents. Les exposés présentés a cette
occasion peuvent étre consultés a 1’adresse suivante : www.cemt.org/topics/rail/Paris06/index.htm.
Les débats, présidés par Fabio Croccolo, du ministére italien des Transports, ont fourni des éléments
extrémement précieux pour 1’approfondissement de 1’analyse des questions essentielles, dont ils ont
encouragé la poursuite. Des remerciements particuliers sont adressés a un groupe central d’experts —
Peter Kain, Chris Nash et Lou Thompson — qui ont consacré tant de temps et d’énergie a la conception
de ce projet et ont veillé a ce que le document final refléte bien les expériences passées en revue.
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1. L’OCTROI DE CONCESSIONS DANS LE TRANSPORT FERROVIAIRE DE
VOYAGEURS - L’EXPERIENCE BRITANNIQUE

Chris NASH and Andrew SMITH"
Institute for Transport Studies (ITS)
Université de Leeds
Royaume-Uni

Nous avons tiré le plus grand profit des commentaires formulés sur une version antérieure de la présente
étude par un certain nombre de personnes, notamment Mary Bonar, Richard Davies, Jeremy Drew, Peter
Kain, John Glover, Lou Thompson et Steve Perkins. Nous assumons toutefois ’entiere responsabilité de la
version finale.
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Résumé

Etant donné que la quasi-totalité des services ferroviaires britanniques de voyageurs ont été
franchisés durant la période 1995-1997 et que beaucoup le sont maintenant pour la seconde fois,
I’expérience du Royaume-Uni devrait offrir une excellente occasion d’étudier les effets du franchisage
des services ferroviaires de voyageurs. En outre, comme plusieurs modéles différents de franchisage
ont été expérimentés, on devrait disposer également de quelques données utiles sur les modalités
optimales a retenir. En pratique, il est toutefois difficile de parvenir a des conclusions fermes du fait de
I’histoire turbulente qu’a connue l’industrie du rail britannique durant cette période. Il apparait
d’emblée que le franchisage a été un grand succés, comme en témoignent la concurrence intense dont
font I’objet les franchises, 1’augmentation rapide du trafic, les gains de productivité réalisés et la
diminution des subventions. Bien que la progression du trafic ait eu surtout des causes externes, elle
semble étre un peu plus rapide que si d’autres facteurs n’avaient pas joué. Malgré cela, un certain
nombre de sociétés d’exploitation de services ferroviaires ont connu des difficultés financiéres, en
particulier dans le secteur régional, ou les franchisés comptaient sur une réduction des cofits plutot que
sur un accroissement de leurs recettes pour parvenir a réduire les subventions, et & court terme, les
franchises ont été renégociées ou remplacées par des marchés au prix de revient majorés en attendant
un refranchisage. Apres la faillite de Railtrack, non seulement la situation s’est sérieusement dégradée
du point de vue des cofits et de la performance du gestionnaire des infrastructures, mais on a enregistré
en outre une forte hausse des colits des sociétés d’exploitation de services ferroviaires. Si 1’on ne
comprend pas mieux les causes de ce phénomene, il sera difficile de parvenir a des conclusions
valables sur le succes du franchisage. Cet accroissement des colts serait di selon certains au fait que
de nombreuses sociétés d’exploitation de services ferroviaires ont fait 1’objet de contrats de gestion ou
d’une renégociation de leurs franchises vers 2001, mais un bref examen de la question ne nous a pas
révélé une augmentation supérieure des cotits lorsque des franchises ont été renégociées ou remplacées
par des marchés au prix de revient majoré. Un second argument avancé pour expliquer les difficultés
qu’ont eues les franchisés a faire baisser les colits autant que prévu est que malgré la diminution déja
obtenue dans les années 1980, ces derniers ont effectivement connu une nouvelle hausse au début des
années 1990, et durant les premiéres années du franchisage, les coits par train-kilométre ont fortement
baissé, avant de recommencer a augmenter par la suite. Si I’on conclut, comme cela nous parait trés
probable, que la hausse des cofits intervenue ces derniéres années a été due pour une grande part au
processus de franchisage et en particulier a d’autres aspects de la politique générale comme la
législation en matiére de santé, de sécurité et de discrimination a I’égard des invalides, et a
I’application générale de normes plus strictes, on peut raisonnablement juger positif le bilan de
I’expérience britannique en mati¢re de franchisage.

Introduction

Le principal argument en faveur du franchisage des services ferroviaires de voyageurs par appel
d’offres est que cette formule permet de préserver un réseau intégré de services, subventionnés le cas
¢échéant, tout en faisant jouer la concurrence, ce qui incite a réduire les cofits et (selon que telle ou telle
partie supporte le risque au niveau des recettes, et en fonction de la nature des autres incitations en
place), a améliorer la qualité du service. Par rapport a 1’autre solution consistant a faire jouer la
concurrence fondée sur le libre accés pour soumettre le secteur des services ferroviaires de voyageurs
aux pressions de la concurrence, 1’adjudication par appel d’offres est particuliérement utile dans les
cas ou il n’est pas possible d’ouvrir le marché a la concurrence du fait que des subventions sont
nécessaires, ou bien faute de capacités suffisantes.

Si ’on décide de franchiser des services voyageurs, il n’est pas si facile de déterminer la
meilleure fagon de procéder. Les principales questions qui se posent sont les suivantes :
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e Quel est le meilleur systeme en ce qui concerne la durée de la franchise, le contrdle des
services et des tarifs, et la responsabilité des investissements ?

e  Quelle est la taille du réseau que devrait couvrir chaque franchise ?

e  Comment incorporer des incitations appropriées dans le marché ?

Comme on le verra, ces questions ont fait 1’objet d’un certain nombre d’approches différentes au
Royaume-Uni. Ce facteur, a quoi s’ajoute le fait que dans ce pays, pratiquement tous les services
ferroviaires de voyageurs sont franchisés, rend ’expérience britannique trés intéressante. Dans la
section suivante, nous examinerons la premiére série d’adjudications par appels d’offres qui a eu lieu
au Royaume-Uni a partir de 1994-1997. Nous verrons ensuite comment le franchisage de la Strategic
Rail Authority a été envisagé initialement. Nous examinerons ensuite 1’effondrement de Railtrack et
les approches ultérieures du franchisage, avant d’évaluer son succes au Royaume-Uni et de tirer
quelques conclusions finales.

La premiére série d’opérations de franchisage

L’industrie du rail britannique est a ce jour, et de loin, celle qui a la plus grande expérience de
I’adjudication par appel d’offres en Europe, car on en est arrivé au point ou la quasi-totalit¢ des
services ferroviaires de voyageurs ont fait I’objet d’appels d’offres durant la période 1994-1997. La
séparation des infrastructures et de 1’exploitation en 1994 a été¢ suivie d’une privatisation pure et
simple de I’exploitation des infrastructures et des services marchandises, et du franchisage de la quasi-
totalité des services voyageurs, sur les lignes de banlicue comme sur les grandes lignes, que ces
services soient rentables ou non. Au début, les franchises portaient généralement sur une période de
7 ans, sur la base du prix de revient, avec 1’obligation de fournir un niveau minimum de service, mais
aussi la possibilité d’offrir un service de meilleure qualité. Certains tarifs (la plupart des abonnements,
et les tarifs économiques de basse saison sur de courtes ou longues distances) ont été plafonnés. Les
franchisés louent du matériel roulant aupres de sociétés spécialisées et le niveau d’investissement
requis est trés bas, ce qui réduit les problémes d’acceés. Néanmoins, quelques franchises, en particulier
pour la West Coast Main Line, ont été accordées pour une durée pouvant aller jusqu’a 15 ans,
moyennant de gros investissements nécessitant des accords sur I’accés aux voies et des contrats de
location et des baux pour le matériel, pour assurer une utilisation optimale des ressources.

La premiére série de franchises est décrite au tableau 1. Comme on le verra, celles-ci ont été
attribuées en majorit¢é & des compagnies de transport existantes, en particulier des compagnies
d’autobus, mais aussi de transports aériens et maritimes. On peut ainsi se demander ce qui se serait
passé si le secteur des transports par autobus n’avait pas été déja privatisé.

Par certains cotés, le franchisage a pris au Royaume-Uni des formes trés différentes de celles
observées dans d’autres pays. Pour chaque série de services a franchiser, une société a été créée, et
celui qui obtenu la franchise 1’a reprise, y compris son personnel et ses actifs pendant la durée de la
franchise. Cela a pu assurer un acceés plus facile que dans un pays ou le soumissionnaire devait recruter
la totalité du personnel, mais cela a également pu avoir pour effet de réduire les pressions sur les cotits
de main-d’oeuvre. Il est certain qu’au Royaume-Uni, le franchisage a suscité une vive concurrence (on
compte généralement de 6 a 8 soumissionnaires sérieux par franchise). Les marchés ont généralement
été attribués moyennant une subvention minimum (ou une prime exceptionnellement élevée pour les
franchises rentables), et le profil des subventions a dans 1’ensemble diminué fortement durant la
période de la franchise en raison des économies et/ou de la croissance des recettes posées en
hypothese.
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Jusqu’a I’accident de Hatfield survenu en octobre 2000 et qui a déclenché des réactions en chaine
ayant finalement entrainé la faillite de 1’exploitant des infrastructures, Railtrack, le processus de
franchisage a été largement couronné de succés. Le trafic a fortement progressé (figure 1). On s’est
beaucoup interrogé, au Royaume-Uni, sur le point de savoir dans quelle mesure cet accroissement
pouvait étre attribué¢ a la privatisation (par franchisage) plutét qu’a d’autres facteurs tels que la trés
bonne santé de ’économie durant la période consécutive aux privatisations. La section « Evaluation »
ci-apres (pp. 18-28) présente quelques données pour aider a y voir plus clair.

Tableau 1. Franchises ferroviaires — premiére série

Franchise

Durée de la
franchise

Subvention (millions de £
en prix de février 1997)

Propriétaire 1996/7 2002/3
(années) (chiffres (chiffres
effectifs)  prévisionnels)
Great Western REC/Firstbus 10 61.9 36.9
South West Trains Stagecoach 7 63.3 35.7
Great North Eastern Sea Containers 7 67.3 N
Midland Main Line National Express Group 10 17.6 -4.4
Gatwick Express National Express Group 15 -4.1 -12.0
LTS Rail Prism 15 31.1 19.3
Connex South Central Connex 7 92.8 35.9
Chiltern Railways REC/Laing 7 17.4 33
Connex South Eastern Connex 15 136.1 32.6
South Wales & West Prism 7 84.6 44.0
Cardiff Railways Prism 7Y% 22.5 14.3
Thames Trains REC/Go Ahead 7% 43.7 3.8
Island Line Stagecoach 5 2.3 1.0*
North Western Great Western Holdings 10 192.9 129.7
Regional Railways North East ~ MTL Trust 7 231.1 150.6
North London Railways National Express Group 7% 55.0 20.0
Thameslink Goahead/Via 7 ans et 18.5 -27.0
un mois
West Coast Trains Virgin 15 94.4 -3.9
Scotrail National Express Group 7 297.1 209.3
Central Trains National Express Group 7 204.4 136.6
Cross Pays Virgin 15 130.0 50.5
Anglia GB Railways 7 ans et 41.0 6.3
3 mois
Great Eastern First Bus 7 ans et 29.0 -9.5
3 mois
West Anglia Great Northern Prism 7 ans et 72.6 -14.6
3 mois
Merseyrail Electrics MTL Trust 7 87.6 61.8
Subvention totale 2 090.1 919.3

Des subventions négatives indiquent le paiement d’une prime ; REC signifie le rachat d’une entreprise par ses
cadres ; * Suppose une subvention constante aprés la cinquiéme année.

Source : Rapport annuel OPRAF 1996-1997.
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Au début, la privatisation a eu pour effet d’¢élever le niveau des subventions, puisque tous les
actifs ont été vendus et qu’il a fallu @ nouveau en louer aux prix du marché, mais dés 1999-2000, les
subventions ont fortement diminué (tableau 2). Cette méme année, le niveau global des subventions
avait été¢ ramené a quelque 3.4 p. par voyageur-km, un certain nombre de franchises pour des grandes
lignes et Londres et le Sud-Est payant une prime (somme payée par le franchisé a I’Etat).

Tableau 2. Aide de I’Etat a I’industrie du rail (millions de livres, prix de 2003/04)

Aide directe au rail Autres Subventions Ensemble

Année Subventions  Subventions (subventions a éléments au service des aides
de I’Etat PTE P’exploitation des de I’aide marchandises  de IEtat
infrastructures) de ’Etat
1985-86 1607 148 0 115 13 1 883
1986-87 1375 127 0 40 11 1553
1987-88 1402 120 0 -442 4 1 083
1988-89 901 114 0 -286 3 733
1989-90 727 127 0 352 2 1 208
1990-91 889 161 0 614 6 1670
1991-92 1210 161 0 754 1 2 126
1992-93 1573 141 0 1 146 3 2 863
1993-94 1191 214 0 688 5 2 099
1994-95 2259 431 0 -577 4 2115
1995-96 2073 438 0 -1 989 5 527
1996-97 2133 343 0 -1231 18 1263
1997-98 1 629 428 0 29 33 2119
1998-99 1334 376 0 59 32 1 802
1999-00 1124 340 0 85 25 1572
2000-01 901 301 0 89 38 1329
2001-02 768 321 719 110 60 1978
2002-03 958 312 1195 188 50 2703
2003-04 1359 414 1670 179 32 3 654

Source : National Rail Trends Yearbook 2004-2005, SRA, p. 47.

Note : Les chiffres négatifs sous la rubrique “autres éléments de 1’aide de 1’Etat” correspondent au produit de
la vente d’actifs. Les éléments positifs sont des préts a I’investissement. On peut se demander si dans ces deux
cas, on peut réellement parler d’éléments de I’aide de 1’Etat.

Refranchisage — I’approche initiale

Lorsque le Parti travailliste est arrivé au pouvoir en 1997, il a voulu développer fortement le
marché du rail. Son plan décennal pour les transports prévoyait 1’octroi au secteur ferroviaire de
49 milliards de livres d’investissements, 11 milliards de livres de fonds publics devant permettre de
lever 34 milliards de livres de fonds privés. Naturellement, tout apport de fonds privés doit se payer au
bout du compte (avec en outre un taux de rentabilité qui est celui du secteur privé), soit par des
mesures au niveau des tarifs, soit par un accroissement des subventions ultérieures de 1’Etat.

La stratégie des pouvoirs publics pour atteindre cet objectif a été la suivante (SRA, 2001). On a
tout d’abord créé un nouvel organisme stratégique, la Strategic Rail Authority (SRA), qui a été
chargée du franchisage, mais aussi de la planification stratégique et de la préparation des grands
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projets d’investissement nécessitant une coordination entre différents secteurs industriels. On a
initialement donné a SRA une forme virtuelle en regroupant 1’Office de I’octroi d’une concession des
services ferroviaires de voyageurs, les fonctions qui restaient confiées au British Railways Board, et
une partie du personnel du Department of Transport Environment and the Regions. Il a cependant fallu
attendre 1’adoption de la Loi de 1999 sur les transports pour que SRA soit pleinement constituée en
février 2001.

La seconde partie de la stratégie concernait le refranchisage. Les franchises de la premiére
génération avaient en majorité une durée d’environ 7 ans et allaient bient6t devoir faire I’objet d’un
refranchisage. SRA y a vu I’occasion d’approuver des franchises moins nombreuses mais plus longues
(20 ans), sous réserve des résultats obtenus et de la mise en ceuvre de plans d’investissement plus
ambitieux. Elle a estimé que des franchises de plus longue durée favoriseraient un accroissement des
investissements, bien que certains aient estimé que des franchises de courte durée inciteraient peut-tre
les sociétés désireuses de conserver leurs franchises a investir, méme peu avant leur date d’expiration
(Steer, 2001).

Figure 1. Volume des services ferroviaires de voyageurs et de marchandises (1979 a 2004/05)
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Sources: Transport Trends, 2002 Edition, Department For Transport and National Rail Trends, SRA

On peut s’interroger sur la nécessité de franchises de plus longue durée du fait que, comme on 1’a
vu, les sociétés d’exploitation de services ferroviaires étaient elles-mémes responsables du faible
niveau d’investissement. Il s’agissait entre autres de savoir qui supporterait le risque lié a la valeur
avant terme du matériel roulant a I’expiration des franchises. Initialement, les sociétés de location de
matériel roulant n’y étaient pas disposées, et des franchises plus longues ouvrant la voie a des baux
plus longs ont donc été jugées nécessaires pour effectuer de gros investissements dans le matériel
roulant. Avec le temps, elles ont été plus disposées a investir sans bail a long terme ou méme sans
aucun bail, bien que les colits de location soient restés ¢levés du fait des risques en jeu. SRA était
habilitée a garantir des baux plus longs pour éliminer ce risque mais a ce stade, elle hésitait a y
recourir, sauf circonstances exceptionnelles, comme 1’obligation de constituer un nouveau parc de
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matériel roulant pour les lignes de banlieue avant le refranchisage pour répondre aux normes imposées
par les autorités en matiére de santé et de sécurité pour la mise hors service du matériel “Mark 1.

Mais la principale raison de 1’allongement de la durée des franchises a été la volonté de faire
participer les sociétés d’exploitation de services ferroviaires aux investissements dans les
infrastructures. Compte tenu de la structure initiale du secteur, ces investissements ¢taient financés par
Railtrack et rémunérés par la société d’exploitation de services ferroviaires et le cas échéant, les
subventions accordées en vertu de 1’accord de franchise reflétaient I’élément non commercial des
cotts. Dés sa création sous la forme d’un organisme “virtuel”, SRA a douté de la capacité de Railtrack
a financer et gérer les investissements sur une échelle suffisante, et elle a recherché une autre solution
pour aller de I’avant (ce que I’on a appelé “I’instrument spécifique™). Les infrastructures posent un
probléme particulier qui tient a ce que, méme lorsqu’elles sont justifiées d’un point de vue
commercial, elles sont assorties d’horizons temporels longs et de risques considérables, ce qui les rend
relativement peu attractives pour le secteur privé. En intervenant de fagon ponctuelle pour fournir des
financements a plus long terme, SRA a estimé qu’elle pourrait lever des financements privés
considérables.

On est parti du principe qu’'un gros effort de modernisation des infrastructures serait financé par
des sources diverses, notamment par les sociétés d’exploitation de services ferroviaires, le secteur
privé et SRA sous la forme de subventions ou de préts, ces derniers constituant toutefois un “capital
patient”. Au bout du compte, Railtrack acheterait les actifs et recouvrerait les colits par sa procédure
normale de redevances d’acces, ce qui dégagerait des fonds pour d’autres projets. Le premier exemple
de financement de ce type a été en fait celui de la liaison a grande vitesse du tunnel sous la Manche.
Au début, Railtrack s’est opposé a cette formule, se prétendant capable de financer et gérer a lui seul la
totalité des investissements, a condition que 1’organisme de réglementation 1’autorise a réaliser des
profits suffisants pour maintenir le prix de ses actions a un niveau assez ¢levé. Toutefois, a la suite de
la crise financiere consécutive a 1’accident de Hatfield, le prix des actions de ses actions est tombé en
fléche et Railtrack a reconnu qu’il ne pouvait plus financer ou gérer tous ces projets a lui seul.

SRA a engagé plus tot qu’il n’eit fallu des négociations sur un certain nombre de franchises en
partant du principe que I’on pourrait éventuellement convaincre le titulaire d’une franchise de longue
durée plus intéressante. Elle a sollicité une large gamme de propositions au lieu de donner des
prescriptions sur la nature des nouveaux investissements et des nouvelles améliorations des services
qu’une offre devrait comporter. Il en est résulté un processus délicat dans lequel SRA a dii mettre en
balance, d’une part, des questions comme le réalisme et les performances passées, et d’autre part, des
plans ambitieux pour 1’avenir, tdche beaucoup plus difficile qu’une simple comparaison des offres de
subventions pour un ensemble donné de services. Ce processus a donc pris beaucoup plus de temps
que prévu initialement. Quelques franchises seulement ont été¢ accordées a un stade précoce, et une
seule des nouvelles franchises de longue durée (pour Chiltern Railways) a effectivement donné lieu a
la signature d’un contrat avant un nouveau changement de politique.

Dans I’intervalle, il était déja clair que les franchisés qui comptaient sur I’accroissement de leurs
recettes pour atteindre leurs objectifs financiers faisaient des bénéfices, mais que ceux dont les recettes
étaient faibles par rapport a leurs colts et dont le succes dépendait donc d’une réduction des cofits, se
trouvaient en difficulté (tableau 3). Ce probléme a eu un impact en particulier sur les compagnies de
chemin de fer (CCF) régionales, et méme si la croissance des services régionaux de voyageurs a été
comparable a celle des CCF exploitant des grandes lignes ou desservant Londres et le sud-est du pays,
le fait que les services voyageurs assurent une part plus réduite de I’ensemble des recettes signifie que
ces CCF sont davantage tributaires de réductions de leurs colits pour rester rentables malgré la
diminution des subventions.
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Deux exploitants en particulier - MTL et PRISM — semblaient étre au bord de la faillite des 2000.
SRA était confrontée a un choix : ou bien reprendre elle-méme I’exploitation en attendant un
refranchisage, ou bien renégocier les franchises. Dans les deux cas, on a négocié un arrangement
prévoyant la reprise d’un exploitant par un autre (MTL par Arriva, PRISM par National Express), et
un marché au prix de revient majoré était négocié pour les services déficitaires jusqu’au refranchisage
(strictement parlant, il s’agissait d’un marché prévoyant la négociation annuelle du niveau de paiement
sur la base des colts prévisionnels, la CCF continuant donc a supporter certains risques liés aux cofits).
Une renégociation a eu lieu dans le cas d’autres CCF régionales, sans changement au niveau du
contrdle, soit pour renégocier les conditions de la franchise initiale afin d’accorder des subventions
accrues (Central Trains et Scotrail), soit pour soumettre d’autres CCF régionales (First North Western)
a des marchés majorés du colt de revient en attendant qu’un refranchisage intervienne en temps voulu.
Toutes ces renégociations ont été accompagnées d’une nouvelle délimitation des compagnies voisines
pour assurer des groupements plus judicieux de services, et cela a également retardé le processus de
refranchisage jusqu’a ce qu’une nouvelle délimitation ait été établie.

Naturellement, le probleme auquel se heurtaient les CFF régionales aurait pu étre évité au stade
de I’appel d’offres relatif a I’octroi de franchises en éliminant plus efficacement les offres irréalistes.
Toutefois, les franchises accordées a un stade ultérieur du processus, et qui ont concerné une grande
partie des CCF régionales, ont généralement ¢été caractérisées par une réduction plus systématique des
profils de subvention que cela n’a été le cas pour les franchises accordées au début du processus (voir
Kain, 1998). On a ainsi été amené a conclure que dans bien des cas, les offres ultérieures ont péché par
un optimisme excessif, et a craindre par ailleurs que les soumissionnaires dont I’offre avait été retenue
aient soumissionné délibérément dans un but stratégique, afin de renégocier les accords a une date
ultérieure. Dans la section « Evaluation » (pp. 18-28), nous approfondissons cette question en nous
demandant si, en supposant que tel ait été le cas, cela s’est avéré étre une stratégie payante pour les
CCF concernées.

Tableau 3. Rentabilité de I’industrie du rail
Bénéfices d’exploitation, 1998/9 (les pertes sont indiquées entre parenthése)

S :
Millions de £ 7o du chiffre

d’affaires
Exploitants de grandes lignes 90.8 5.5
Exploitants du réseau du Sud-Est 93.7 4.7
Exploitants régionaux (6.2) (0.4)
North West Trains 5.1 2.1
Wales and West (12.6) (9.6)
Cardiff Railways 4.9 (18.8)

Source : TAS Rail Monitor, 2000.

Deux autres franchises ont été remplacées par anticipation, a savoir les deux franchises relatives a
des services dans la banlieue de Londres, qui ont été attribu¢es a Connex. Dans le cas de South
Central, il a été convenu que Connex céderait la franchise a un stade précoce pour avoir la possibilité
de soumissionner pour une franchise plus longue, qui a été accordée a Go Via. Dans la pratique, avant
la conclusion des négociations finales, la politique en matiére de franchisage avait a nouveau changé
(voir plus bas) et seulement un contrat de 7 ans a été approuvé. Pendant ce temps, Go Via assurait des
services dans le cadre d’un marché majoré¢ du colt de revient. Par la suite, Connex a également perdu
son autre franchise, South East Trains. Connex ayant négocié une fois une subvention plus élevée,
avant de revenir a la charge, la Strategic Rail Authority a mis fin a sa franchise et a repris
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I’exploitation en mains an attendant un refranchisage a I’achévement de la liaison ferroviaire par le
tunnel sous la Manche, lorsque les deux sociétés seraient franchisées ensemble.

L’effondrement de Railtrack

L’accident mortel qui a eu lieu & octobre 2000 a Hatfield a ét¢ attribu¢ a 1’état de la voie, apres
quoi de strictes limitations de vitesse ont été imposées sur le réseau, et la modernisation des voies a été
nettement accélérée. Il en est résulté une forte augmentation des coits, et donc un accroissement
sensible des aides de I’Etat a ’industrie du rail. Celles-ci ont plus que doublé entre 2000-2001 et
2002-2003, essentiellement du fait des importantes subventions directes accordées par Strategic Rail
Authority a Network Rail, et elles ont continué¢ a augmenter (bien qu’il faille noter que la décision
d’accorder des subventions directes a Railtrack avait été prise lors de I’examen périodique de 2000,
avant I’accident de Hatfield). En méme temps, Railtrack a connu de trés graves difficultés avec son
plus grand projet — la modernisation de la West Coast Main Line - dont le colt avait plus que
quadruplé tout en accumulant les retards. Railtrack a di également payer d’importantes indemnités
aux CCF pour la mauvaise qualité de ses services.

Tour cela a abouti a la mise sous tutelle administrative de Railtrack et a son remplacement par
une société sans but lucratif, Network Rail, qui est juridiquement une SARL par garantie. Celle-ci n’a
pas d’actionnaires, mais des ‘membres’, qui jouent semble-t-il le méme rdle que des actionnaires en ce
qui concerne le remplacement du conseil d’administration, mais sans avoir d’intéréts financiers dans la
société. Il existe trois catégories de membres : les représentants de ’industrie du rail (y compris
I’Etat), les représentants d’autres organisations de parties prenantes (comme le Rail Passenger Council
et Transport 2000), et des particuliers.

Network Rail s’autofinance par des préts, garantis en dernier ressort par ’Etat. Ce dernier
accorde également a Network Rail des financements directs considérables pour ses opérations ainsi
que des financements indirects sous la forme de subventions aux Sociétés d’exploitation de services
ferroviaires. L’Etat insiste donc sur le fait que Network Rail est une entreprise privée, mais il semble
plus juste d’y voir une expérience de nouvelle forme de statut public pour les infrastructures.

Les problémes considérables qui sont apparus apres 1’accident de Hatfield de 2000 ont concerné
essentiellement 1’exploitant des infrastructures. Dans la mesure ou les Sociétés d’exploitation de
services ferroviaires ont €té indemnisées pour les retards et le manque de fiabilité, leur situation
financiére n’aurait pas da étre affectée. Toutefois, un probléme s’est également posé dans le cas de
certains exploitants de services ferroviaires. Il a affecté en particulier les deux franchises de Virgin,
dont les prévisions de recettes ont toujours été ambiticuses mais manifestement impossibles a réaliser
du fait de I’incapacité de Railtrack a fournir les infrastructures nécessaires pour assurer les services
fiables et rapides qui étaient prévus. Dans le cas de Cross Country, un nouvel horaire ambitieux a da
étre réduit pour améliorer la fiabilité des services, et il n’a pas permis de rendre a nouveau rentables
des opérations gravement déficitaires. West Coast Trains, a di commencer a payer une prime, au licu
de recevoir une subvention comme auparavant, une fois achevée la modernisation de ses structures,
mais celle-ci a été a la fois limitée et effectuée tardivement. Ces deux franchises relatives a des
grandes lignes ont donc été, a la suite de celles portant sur des régions, transformé en marché a coit de
revient majoré en attendant une renégociation ou un refranchisage.

On en est ainsi arrivé a une situation dans laquelle de nombreuses franchises ont fait 1’objet, soit
d’une renégociation accompagnée d’une subvention accrue, soit d’une négociation annuelle sur la base
d’un marché avec coit de revient majoré, 1a encore accompagné d’une subvention accrue (tableau 4).
Il faut toutefois souligner que cette situation s’est produite et a persisté si longtemps a des périodes
caractérisées par un degré d’incertitude exceptionnel, ou les opérations de refranchisage avaient
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temporairement cessé du fait qu’apres I’accident de Hatfield, on ne disposait tout simplement pas de
fonds pour le type de franchises a investissements élevés a long terme qui avaient été prévues dans les
premiers temps de la SRA, et ou I’on enregistrait d’autres retards du fait de la reconfiguration de la
carte des franchises. Dans la plupart des cas, il n’a jamais été question de renégocier des franchises a
long terme sans refranchisage et en fait, une grande partie des CCF qui ont opéré pendant un certain
temps dans le cadre de franchises majorées du colt de revient ou renégociées sont maintenant
refranchisées. Que cela constitue ou non un expédient acceptable a court terme dans la situation
actuelle, il est a craindre qu’il en est résulté des pressions sur les colts, et nous revenons sur cette
question a la section « Evaluation » (pp. 18-28).

Tableau 4. CCF ayant fait I’objet d’accords de franchise renégociés ou de
marchés au prix de revient majoré

Cardiff Railways Sept. 2000 — Déc. 2003 (marché au prix de revient majoré)
Central Trains 2001-2004 (renégocié)

South Central 2001-2003 (marché au prix de revient major¢)

South Eastern 2002-2003 (renégocié)

Virgin Cross Country From 2002 (marché au prix de revient majoré)

C2C 2001-2011 (renégocié)

Merseyrail 2001-2003 (marché au prix de revient major¢)
Northern Spirit 2001-2004 (marché au prix de revient majoré)
North Western 2001-2004 (marché au prix de revient major¢)
Scotrail 2001-2004 (renégocié)

WAGN From 2001 (marché au prix de revient major¢)
Wales & West From 2001 (marché au prix de revient majoré)
Virgin West Coast From 2002 (marché au prix de revient majoré)

Source : Compilation des auteurs fondée sur les rapports annuels de la SRA et des contréles annuels et TAS.

La position actuelle concernant le franchisage

Aprées les problémes qui se sont posés pendant une certaine période du fait de 1’accident de
Hatfield et durant laquelle on a mis fin au refranchisage et négocié de bréves extensions de la durée
des franchises existantes, SRA, dirigée par son nouveau président Richard Bowker, a choisi de revenir
a une durée moyenne de 7 ans pour les franchises, avec des extensions pouvant aller jusqu’a 3 ans si
les performances le justifient. Lorsqu’il a fallu renouveler le matériel roulant, la SRA a généralement
us¢ de ses pouvoirs pour garantir un bail plus long. Les fonds prévus pour les grands travaux de
modernisation envisagés dans le plan décennal n’étaient plus disponibles puisque I’on en a eu besoin
pour ’entretien et le renouvellement du réseau existant, et une seule structure d’accueil — dans le cadre
d’une franchise de 20 ans pour la Chiltern a été mise en place. Une autre franchise a long terme
(25 ans) a été conclue pour Merseyrail, mais la responsabilité en a été confiée a Passenger Transport
Executive.

La nouvelle politique a pour but de redorer le blason de 1’industrie du rail et de faire en sorte
qu’apres une période tres troublée, la formule du franchisage inspire a nouveau confiance. On s’est
donc efforcé d’en simplifier le modele en concluant des accords définis de fagon beaucoup plus
rigoureuse, en précisant beaucoup plus en détail les services a assurer (étant entendu que dans le cadre
des arrangements antérieurs plus flexibles, on a souvent introduit des train-km supplémentaires qui ont
eu des effets globalement négatifs sur les autres services et sur la fiabilité), et ’on s’est ¢galement
efforcé de fixer des conditions beaucoup plus strictes pour toutes sortes d’indicateurs de qualité des
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services, et de partager le risque lié au partage des recettes, autrefois supporté entiérement par le
franchisé.

Le tableau 5 indique la situation actuelle en matiére de franchises. Aprés quelques réductions
initiales les premicres années, les subventions aux exploitants de services ferroviaires recommencent a
augmenter et sont a présent nettement supérieures au niveau prévu au moment de la privatisation, et
elles sont en fait pratiquement revenues au niveau qui était le leur au début du processus.
L’augmentation des subventions est due essentiellement a une forte hausse des cotits supportés par les
exploitant (notamment le colit de la location de matériel roulant), comme on le verra dans la section
suivante. Il est a noter que I’Examen périodique 2000 des finances de Railtrack a abouti a une
diminution des redevances d’accés aux voies d’environ 200 millions de livres en 2001/02, ce qui
signifie que les paiements de subventions aux CCF ont diminué¢ d’autant cette méme année. La
comparaison entre les niveaux effectifs et prévus des subventions est donc encore moins favorable que
celle qui figure au tableau st Compte tenu de 1’augmentation proposée des redevances d’acces aux
voies a la suite de I’examen des colts de Network Rail de 2003, il faut s’attendre a de nouvelles
augmentations des subventions a 1’avenir (bien que du fait de leur étalement dans le temps, les
redevances d’accés payées par les CCF et par conséquent, les subventions qui leur sont accordées aient
en fait diminué fortement en 2004/05, mais elles augmenteront fortement dans les années a venir).

Durant toute la période écoulée depuis la privatisation, une concentration considérable s’est
opérée dans le secteur des CCF, National Express ne détenant pas moins de 11 franchises. Toutefois,
presque toutes les offres de 1’octroi d’une concession ont donné lieu & une vive concurrence entre
plusieurs acteurs et dans un cas seulement (celui de Central Trains, ou deux soumissionnaires
seulement ont été présélectionnés), on a interrompu le processus faute d’une concurrence suffisante.

L’histoire détaillée de chaque franchise est résumée dans I’ Appendice. Un phénomeéne curieux est
apparu. On s’attendait & un probléme que pose couramment le franchisage — a savoir, le fait que le
titulaire jouit au départ d’un avantage considérable grace a sa connaissance des colits et des marchés.
En fait, sur les douze franchises a renouveler a ce jour, seulement trois ont été attribuées au principal
titulaire (bien que les modifications apportées aux limites d’une franchise signifient que dans bien des
cas, le transfert de certains services ait ét¢ inévitable). Cela n’a pas empéché une grande partie des
titulaires de continuer a se faire attribuer de nouvelles franchises dans différentes régions du pays. En
outre, si certaines compagnies ont quitt¢ le secteur ferroviaire, on compte des nouveaux venus,
notamment SERCO et Nedrail, et d’autres nouveaux concurrents dont le succes n’est pas évident a ce
jour, par exemple d’autres compagnies ferroviaires comme DSB et I’exploitant de services
marchandises EWS. Il est clair que la concurrence dont les franchises font 1’objet reste saine du point
de vue du nombre de concurrents, bien que les récentes augmentations des cotits et des subventions
puissent nous amener a conclure que le modéle britannique de franchisage de services ferroviaires de
voyageurs n’est pas sans défauts.

Evaluation
I apparait donc que I’expérience britannique du franchisage a donné des résultats mitigés. Bien
qu’il ait eu initialement 1’effet, comme prévu, de réduire les cofts et d’accroitre le trafic, le processus

de franchisage a été ralenti au moins temporairement par les conséquences de I’accident de Hatfield,
tandis que les colits ont cess¢ de diminuer et connu une forte hausse.
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Tableau 5. Subventions aux exploitants de services ferroviaires de voyageurs
(y compris les primes de performance) — en millions de £, prix de 2003—2004

1997/98 1998/99 1999/00 2000/01 2001/02 2002/03 2003/04

Anglia 41 30 26 20 2 -1 4
Cardiff/Wales and Borders 24 19 20 18 57 92 123
Central trains 198 180 159 140 130 97 140
Chiltern 16 14 11 10 14 19 24
Connex South Central 87 65 55 44 14 -2 78
Connex South Eastern 131 96 70 47 42 38 128
Cross Country 132 113 95 85 125 211 246
Gatwick Express -7 -9 -11 -12 -7 -5 -13
Great Eastern 33 16 10 -5 -26 -41 -33
GNER 63 42 19 7 -30 -28 -25
Great Western 67 59 53 45 29 9 30
Island Line 2 2 2 2 2 3 3
LTS/C2C 32 29 27 26 15 21 20
Merseyrail 75 67 60 57 82 65 21
Midland Mainline 9 3 1 0 -7 -15 -4
North Western 210 191 176 156 182 180 190
Northern Spirit 250 221 197 180 212 201 240
Scotrail 281 264 246 216 174 189 266
Silverlink 56 40 33 27 45 47 52
South West 71 67 63 51 19 25 106
Thameslink 3 -8 -19 -29 -40 -55 -44
Thames Trains 38 26 17 12 -4 -14 -9
WAGN 62 40 29 9 16 -8 8
Wales and West/Wessex 84 71 68 55 73 52 76
West Coast 87 78 64 62 201 194 332
Transpennine Express 0 0 0 0 0 0 30
Total 2 046 1717 1470 1223 1315 1273 1990
Subvention prévuesurla 1994 1758 1499 1323 1192 984

base des offres initiales

Note : Les niveaux de subvention prévus ne comprennent pas les primes et les pénalités liées a la performance
et ne tiennent pas compte des éventuelles modifications de ’accés aux voies résultant de I’Examen périodique
de 2000.

Source : Rapports annuels et annuaires statistiques de SRA.

Le tableau 6 indique I’ampleur du choc 1ié aux cotts qu’a connu I’industrie du rail du Royaume-
Uni depuis I’accident de Hatfield. Bien que I’envolée des cofits d’infrastructure soit bien connue, le
tableau 6 montre que le colit monétaire annuel des services ferroviaires de voyageurs, y compris les
dépenses en capital consacrées au matériel roulant, a trés fortement augmenté durant la méme période.
Cela ne tient pas seulement aux nouveaux services, car les cofits en train-km par voyageur ont
augmenté de prés de moitié en termes réels depuis 1999/2000, dernier exercice financier avant
I’accident de Hatfield, tandis que dans le méme temps, le nombre de voyageurs-km progressait plus
lentement que celui des trains-km.

On ne peut pas non plus imputer uniquement cette progression au niveau élevé des
investissements dans le matériel roulant que nous avons enregistrés ces dernicres années. Le tableau 7
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ne porte que sur les cotlits d’exploitation et en outre, il tente d’identifier les éléments de cotlit des CCF
qui sont propres aux CCF, c’est-a-dire ceux qui excluent les paiements liés a 1’accés aux
infrastructures et a la location de trains (paiements des CCF aux compagnies de matériel roulant). Le
tableau 7 indique que les cofits d’exploitation propres des CCF ont également augmenté de pres de
50 % depuis I’accident de Hatfield. En outre, bien que cette hausse tienne en partie a I’augmentation
des effectifs et des salaires, elle reste pour 1’essentiel inexpliquée, dans la catégorie des “cotts divers”.

11 existe une différence frappante entre I’expérience du franchisage dans le secteur ferroviaire et
celle de la déréglementation des transports par autobus au Royaume-Uni, du point de vue des salaires,
qui ont chuté dans le secteur des transports par autobus, mais fortement augmenté dans celui des
services ferroviaires de voyageurs. Cette différence peut tenir en partie au fait qu’au Royaume-Uni,
lorsqu’un service ferroviaire change d’exploitant, le nouveau reprend I’entreprise existante, y compris
son personnel, tandis que dans le secteur du transport par autobus, dans lequel un nouvel exploitant
arrive avec son propre personnel, les salariés en place sont beaucoup plus menacés. Il a été également
suggéré que, lorsque les pouvoirs publics prennent des engagements plus fermes concernant la
maintenance des services ferroviaires, la pression sur les salaires est plus faible que dans le cas des
compagnies d’autobus, et que ce phénoméne tient également a ce qu’il est plus facile de former un
nouveau chauffeur d’autobus qu’un conducteur de train (voir Glaister, 2004). Glaister (2004) estime
que I’optimisme excessif au sujet de la possibilité¢ de réduire les salaires et autres frais de personnel au
sein des compagnies d’autobus soumissionnant pour des concessions relatives au transport ferroviaire
de voyageurs a été I’une des causes des problémes financiers qu’ont connus de nombreuses CCF apres
la privatisation.

L’augmentation des autres colits pourrait s’expliquer par la hausse des prix des combustibles
enregistrée durant cette période (bien que 1’on ne dispose pas de données pour la majorité des CCF),
les cotits de 1’énergie par train-km pour les services de Virgin Cross Country ayant augmenté de 55 %
entre 1999/2000 et 2003/2004, sous ’effet de la forte hausse des prix du gazole, & quoi s’ajoute
I’augmentation des commissions payées sur les ventes de billets a d’autres CCF dans la mesure ou le
nombre de voyageurs-km a augmenté.

11 est également a noter qu’en tentant de séparer les colits propres hors dépenses de personnel des
CCF des paiements a de tierces parties pour la location et I’entretien du matériel roulant et I’accés aux
infrastructures, nous avons utilisé les données correspondantes sur les recettes provenant de la
comptabilité des trois ROSCO ainsi que de Network Rail (anciennement Railtrack)z. Il est possible
que les recettes telles qu’elles apparaissent dans la comptabilité de ces compagnies différent en détail
de celles qui figurent dans les comptes des CCF (bien qu’il ne ressorte pas de nos discussions avec le
secteur qu’il y ait une raison quelconque de s’attendre & des écarts significatifs), ce qui signifie que
nous avons peut-étre sous-estimé les paiements a de tierces parties, d’ou une surestimation des cotts
propres hors dépenses de personnel des CCF (naturellement, il est également possible qu’une erreur
inverse soit commise, auquel cas nous aurions sous-estimé les cofits propres des CCF). De plus, le fait
que depuis peu, les CCF aient tendance a assumer la responsabilité¢ directe de la maintenance du
matériel roulant, ou a payer directement les fabricants pour les opérations lourdes de maintenance,
(comme c’est le cas pour les CCF Virgin) risque de fausser la comparaison pour des raisons similaires.

Naturellement, quelle que soit la réalit¢ des coits des CCF hors frais de personnel,
I’augmentation de ce poste des dépenses est trés claire, et il reste a déterminer si celle-ci est
raisonnable. Des données empiriques laissent a penser qu’une partie de cette augmentation est due a ce
que chaque CCF s’efforce de recruter dans la compagnie voisine du personnel qualifi¢ (en particulier
des conducteurs), auquel cas il est possible que le processus de franchisage ait effectivement entrainé
une augmentation de ces cofits. Certains estiment également que le nouveau matériel roulant
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(comportant des améliorations comme des portes coulissantes, la climatisation, des toilettes a rétention
et des systémes d’information embarqués) aura eu pour effet d’accroitre les colits de maintenance et
également les frais de formation dans un premiers temps. En outre, la faible fiabilité initiale d’une
grande partie du nouveau matériel aura également eu pour effet d’alourdir les coits. De plus, les CCF
ont investi de facon a préserver leurs recettes et a améliorer les services a bord des trains et dans les
gares, dans le but de renforcer leur rentabilité plutét que de maitriser simplement les cofits. Des
normes de qualité plus strictes, notamment en ce qui concerne le nettoyage et la fourniture
d’informations, ont pu également alourdir les cotts. Il faut manifestement poursuivre les recherches
dans ce domaine clé pour pouvoir se faire une idée parfaitement juste des coftts propres des CCF, en
dehors des paiements a de tierces parties, et pour expliquer plus clairement les causes des
augmentations de cofits. Nous poursuivons nos recherches sur ces questions.

Comme on I’a vu, la décision de SRA de renégocier les marchés, et de recourir temporairement a
la formule du marché au prix de revient majoré aurait normalement di réduire les incitations a
maitriser les colts des la part des CCF affectées. En fait, I’'un des problémes classique que pose le
franchisage est le fait que les offres initiales peuvent avoir tendance a étre exagérément optimistes, ce
qui améne a une renégociation avec 1’organisme compétent. L optimisme excessif de certaines offres
peut étre dG a une information insuffisante, ce qui débouche sur la “malédiction du vainqueur”, ou sur
des soumissions stratégiques, auquel cas les exploitants soumissionnent dans une optique stratégique
pour renégocier le marché a une date ultéricure.

Le tableau 8 indique la rentabilité (mesurée en pourcentage des recettes totales) du secteur des
CCF et de chaque CCF considérée individuellement, durant la période postérieure a la privatisation.
Un certain nombre de points sont a signaler. Tout d’abord, la rentabilité du secteur des CCF dans son
ensemble s’est améliorée les premiéres années apres la privatisation, a chuté en 2000/01, I’année de
I’accident de Hatfield, avant une reprise spectaculaire depuis lors, trés supérieure aux niveaux
enregistrés avant cet accident. Ainsi, alors que les services voyageurs se sont caractérisés par une
ponctualité médiocre depuis cet accident, que les colits ont augmenté et que les pouvoirs publics ont
fortement relevé les niveaux des subventions, les exploitants de services ferroviaires ont vu leurs
opérations devenir beaucoup plus rentables. On peut se demander quel devrait étre le taux de profit
approprié pour une compagnie exploitant des services ferroviaires franchisés de voyageurs compte
tenu du caractére inhabituel de I’activité, et sachant que les CCF n’effectuent elles-mémes que des
investissements directs limités. Il apparait cependant que 1’augmentation des bénéfices totaux des CCF
tient essentiellement a I’¢élimination des pertes des CFF déficitaires et au fait qu’ont les a rapprochées
plus ou moins de la norme du secteur, au lieu d’augmenter les bénéfices des compagnies rentables. En
d’autres termes, le processus n’a pas réussi a régler les problemes financiers de certaines CCF dont il a
¢été question précédemment.
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Tableau 7. Causes des augmentations des coiits des CCF

Causes des \
augmentations des cofits Aprés
o 1996/97 1997/98 1998/99 1999/00 2000/01 2001/02 2002/03 2003/04 Hat—
des CCF (en millions de £, field
prix de 2003-2004)
Cots propres des CCF 2149 2076 2090 2099 2473 2681 2981 3097 47.5%
e Dont frais de personnel 1063 1021 1030 1037 108 1180 1297 1376 32.7%
e Frais divers 1086 1055 1060 1062 1387 1501 1684 1720 62.0%
Salaire moyen 24352 25333 26254 26556 27008 27793 28837 30426 14.6%
Effectifs 43638 40290 39231 39049 40196 42470 44968 45236 15.8%
Millions de trains de

374 376 405 418 427 436 443 446 6.6%
voyageurs-km

Milliards de voyageurs-km 32.1 34.7 36.3 38.5 38.2 39.1 39.7 40.9 6.2%

Du fait que les circonstances dans lesquelles les CCF ont fait 1’objet de marchés au prix de
revient majoré sont quelque peu différentes de celles auxquelles ont été soumises les autres CCF, les
premicres ont été indiquée séparément dans le tableau. Il apparait clairement que les CCF qui ont
connu des difficultés sont celles qui recevaient les subventions les plus massives, sur la base des
progres financiers annuels (PFA) implicite nécessaires pour compenser les réductions de subventions
proposées.

Toutefois, si la soumission d’offres stratégique est a ’origine des résultats médiocres obtenus et
de la renégociation concernant les CCF “a problémes”, il ne semble pas constituer une stratégie
particuliérement rentable. Ces CCF ont enregistré des pertes considérables pendant les quatre années
qui ont suivi la privatisation et méme aprés une renégociation, leurs niveaux de rentabilité sont restés
plus faibles que dans le reste du secteur des CCF (bien que les moyennes cachent en fait des variations
sensibles d’une CCF a une autre). L’histoire de Virgin est trés complexe, bien que nous constations
qu’a la fin de la période, Virgin semble avoir obtenu d’assez bons résultats par rapport a I’ensemble du
secteur, et que sa rentabilité soit en gros comparable a celle d’autres exploitants de grandes lignes.

De plus, il est intéressant de noter que les données sur I’augmentation des cofts pour les diverses
CCF indiquent que 1’évolution des colts par train-km est similaire pour les CCF “a problémes” et dans
le reste du secteur (voir tableau 9), ce qui montre que les marchés au prix de revient majoré et les
renégociations de franchise ne semblent pas avoir eu beaucoup d’effet sur les incitations & maitriser les
couts. Nous constatons toutefois qu’il est encore plus difficile de distinguer précisément les
redevances d’acces des autres cotits des CCF au niveau de chacune d’elles qu’a celui du secteur, et
nous jugeons donc les résultats du tableau 9 moins fiables que les données sur les colits du secteur des
CCF figurant aux tableaux 6 et 7. Il est évidemment possible que le fait que la SRA soir disposée a
renégocier ait eu pour effet d’atténuer les pressions sur les cotits dans tout le secteur et non seulement
dans le cas des CCF a problémes TOCs, mais nous doutons que ce facteur ait ét¢ suffisamment
puissant et instantané pour influer dans la méme mesure sur les CCF rentables pendant cette période.

Au niveau de la demande, il est clair que la demande de services voyageurs a trés fortement
augmenté apres la privatisation. On sait moins si cela est dii & I’introduction des compétences du
secteur privé, ajoutée aux fortes incitations offertes par les contrats de franchise, ou a des facteurs
externes. Les Figures 2 a 4 montrent la progression de la demande dans son contexte historique. Il
s’agit de comparer la reprise de la demande dans les années 1990 avec le boom des années 1980. Si
nous prenons le point le plus bas de la demande en 1994/95 comme point de départ de la privatisation,
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la croissance qui 1’a suivie parait effectivement exceptionnellement forte, ce qui signifie que la
privatisation a eu un effet trés sensible sur la demande.

Tableau 8. Rentabilité des CCF en pourcentage du chiffre d’afffaires

CCF faisant ’objet
d’une renégociation ou
d’un marché majoré du
coiit de revient (a
P’exception des CCF de

AFM*  97/98 98/99 99/00 00/01 01/02  02/03 03/04

Virgin)
Cardiffmales and Borders 20.0% -6.9% -18.8% -21.9% -12.6% 4.3% 7.3% 7.3%
Central trains 13.0% 0.7% 0.6% -2.3% -84% -143% -3.1% -3.1%
Connex South Central 5.0% -1.3% 0.6% 2.9% 2.5% -3.0% 2.7% 6.6%
Connex South Eastern 7.0% 1.5% 0.6% 1.4% 1.1% -0.2% -2.0% -4.1%
c2C 4.0% 7.4% 8.6% 18.5% -5.8% -1.3% -2.9% 0.6%
Merseyrail 17.0% 5.7% 3.2% -0.7% -4.1% 2.3% 8.8% 9.3%
North Western 19.0% -0.3% -4.1% -6.0% -27.3% 4.1% 1.4% 1.4%
Northern Spirit 16.0% 2.3% 0.5% -6.4% -8.5% 3.3% 5.9% 6.9%
Scotrail 10.0% -0.7% 0.4% 0.4% 32%  -12.8% -2.5%  -32%
WAGN 7.0% 5.7% 4.9% 3.9% 0.1% 4.4% 7.3% 6.8%
Wales and West/Wessex 14.0% -3.2% -9.9% 9.7% -10.1% 2.1% 6.9% 6.2%
Moyenne 12.0% -1.2% -1.2% -1.8% -6.9% -1.0% 2.7% 3.1%
CCF de Virgin AFM* 97/98 98/99 99/00 00/01 01/02 02/03  03/04
Cross Country 11.0% 0.7% -3.3% -8.0% -16.1% -11.2% -9.9% 8.4%
West Coast 7.0% 2.8% 9.3% 11.8% 9.2% 12.2% 10.2% 3.8%
Average 9.0% 1.7% 3.0% 1.9% -3.4% 0.5% 0.2% 6.1%
Autres CCF AFM* 97/98 98/99 99/00 00/01 01/02 02/03  03/04
Anglia 13.0% 3.3% 2.2% -1.8% -0.9% -1.7%  -0.2% 1.9%
Great Western 2.0% 8.6% 7.6% 11.5% 11.6% 8.5% 7.4% 7.2%
GNER 4.0% 3.4% 3.0% 3.2% 6.9% 102% 14.1% 11.1%
Midland Mainline 4.0% 4.2% 3.7% 2.4% 7.7% 6.8% 8.0% 7.6%
Chiltern 8.0% 4.0% 2.5% 2.6% 0.7% 5.6% 7.9% 8.1%
Great Eastern 5.0% 4.3% 6.6% 7.1% 19.3% 149% 12.9% 8.3%
Silverlink 3 9.0%' 0.8% 2.8% 2.9% 2.8% 1.8% 0.4% 2.5%
Thameslink 8.0% 6.2% 7.6% 9.2% 11.5% 11.1% 9.1% 8.9%
Thames Trains 10.0% 5.3% 4.6% 3.4% 3.5% 1.3% -12% -12%
Island Line 7.0% -21.1% 6.4% 5.1% 1.4% 8.0% 9.6% 9.6%
Gatwick Express 4.0% 10.0% 10.6% 10.6% 13.7% 14.3% 54% -12.1%

Moyenne compte non tenu 7.0% 1.9% 4.7% 4.6% 6.4% 6.6% 6.8% 6.4%
de Gatwick Express**

Rentabilité de I’ensemble

des CCF (moyenne 2.5% 2.8% 2.9% 1.1% 28% 4.4% 4.6%1
pondérée)

* Amélioration financiére annelle requise pour correspondre aux réductions des subventions durant la période
2002/2003.

** Les pertes enregistrées en 2003-2004 fausseraient la comparaison et n’ont donc pas été prises en compte.

Source : Kain (1998).

Toutefois, si nous nous basons sur le cycle économique pour fixer nos points de départ et
d’arrivée, la reprise de 1’économie a commencé deux ans plus tot, en 1992/93, et la croissance de la
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demande a partir de cette date parait moins spectaculaire et plus apparentée au boom des années 1980,
sauf peut-étre a Londres et dans le Sud-Est. Cela tient naturellement a ce que la demande a continué a
se contracter au début des années 1990, méme apres la reprise de I’économie, qui pourrait elle-méme
étre attribuée a la privatisation (en ce sens que les directeurs se concentraient sur la restructuration
plutot que sur I’exploitation de leur entreprise).

Tableau 9. Augmentation des coiits des CCF par catégorie de CCF

Augmentation des coiits des CCF aprés

Catégories de CCF P’accident de Hatfield (y compris les
paiements aux ROSCO)
« CCF a problémes » a I’exclusion des CCF Virgin 22 %
CCF Virgin 14 %
Reste du secteur des CCF 27 %

Figure 2. Demande de trafic voyageurs (grandes lignes) et croissance du PIB de 1978 a 2004/05

Voyageurs-km (grandes lignes) et croissance du PIB
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Néanmoins, comme on 1’a vu, il existe un certain nombre de facteurs autres que le PIB a prendre
en compte lorsque 1’on analyse la demande de services ferroviaires de voyageurs, et nous ne pouvons
donc pas nous appuyer sur la simple analyse indiquée aux Figures 2 et 4. On trouvera au tableau 10 les
résultats de travaux effectués récemment par le Professeur Mark Wardman de I’ Institute for Transport
Studies dans le but d’y voir plus clair sur ces effets. Pour un vaste échantillonnage de flux (mais
compte non tenu des abonnements), ce tableau indique le niveau de croissance du trafic qui aurait été
prévu si les tarifs et les services étaient restés inchangés durant la période considérée, et la mesure
dans laquelle ce niveau peut s’expliquer par la population, le PIB, le taux de motorisation et la durée et
le coiit des trajets en voiture. On constate une évolution sensible de la tendance apres la privatisation
(apres 1995), qui explique environ 20 % de la croissance enregistrée pour Londres et le sud-est du
pays, et un pourcentage un peu plus faible pour les flux de trafic en dehors de Londres, mais d’autres
facteurs jouent un réle prédominant, en particulier les effets au niveau du PIB. Ce sont ces 20 % qui
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peuvent étre dus a une amélioration de la commercialisation ou a d’autres facteurs non quantifiés apres
la privatisation. Il est a noter que 1’étude na va que jusqu’a 1998, ce qui signifie qu’elle est trés peu
représentative de la premiére période durant laquelle la nouvelle structure, la derniére franchises
n’ayant été attribuée qu’en 1997. Des travaux non publiés sur la période qui a suivi 1’accident de
Hatfield (2002-2004) ne révelent aucun impact actuel sur la demande, la tendance s’expliquant
entiérement par d’autres variables causales.

Figure 3. Demande de services régionaux de voyageurs et croissance du PIB de 1978 a 2004/05

Voyageurs-km (services régionaux) et croissance du PIB
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Tableau 10. Croissance de la demande de services ferroviaires de 1990 a 1998 : séparation de
I’impact des variables externes et de la tendance consécutive a la privatisation Trend

Londres Hors Londres Sud-Est

Variables externes

PIB 1.301 (1) 1.196 (1) 1.149 (1)
Temps de trajet en voiture 1.043 (4) 1.031 (4) 1.067 (3)
Colt des carburants 1.045 (3) 1.056 (2) 1.049 (5)
Population 1.038 (5) 1.022 (6) 1.055 (4)
Taux de motorisation 0.975 (6) 0.951 (3) 0.972 (6)
Produit des facteurs qui précédent 1.435 1.266 1.319
Tendance consécutive a la privatisation 1.119 (2) 1.033 (5) 1.092 (2)
Total 1.606 1.307 1.440

Note : Les chiffres font ressortir 1’évolution disproportionnée de la demande enregistrée durant la période
considérée et attribuable a cette variable. La classification de I’ampleur de chaque effet est indiquée entre
parenthéses. La croissance totale est celle qui aurait été obtenue en principe pour le groupe de services
concerné en ’absence de décisions précises de la direction au sujet de modifications des services et des tarifs.

Source : Wardman (2005).

Enfin, apres avoir examiné les tendances des coits et de la demande, nous pourrions également
nous demander ce qui s’est passé durant cette période du point de vue de la qualité. Dans I’ensemble,
avant I’accident de Hatfield, la ponctualité s’améliorait, essentiellement grace aux efforts de Railtrack,
plutdt qu’a ceux des exploitants (voir figure 5), mais apres 1’accident, elle s’est trés fortement
détériorée. Cette détérioration a été due surtout a des problémes au niveau des infrastructures, mais les
retards attribués aux CCF se sont également aggravés fortement aprés 1’accident de Hatfield, et les
progres dans ce domaine sont lents.

Figure 5. Retards en minutes on le réseau ferré britannique

Retards en minutes par 100 trains-km

1998/99 1999/00 2000/01 2001/02 2002/03 2003/04

[l Exploitant unique
Retards liés a des opérations partagées entre plusieurs exploitants
Network Rail/Railtrack direct

Source : Network Rail 2004, Plan technique, Section 10.
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Il existe toutefois d’autres mesures importantes de la qualité. Les voyageurs apprécient
probablement le nouveau matériel roulant pour diverses raisons (par exemple, ambiance plus agréable
et installation de la climatisation dans les nouveaux trains). L’4ge moyen du matériel roulant a
fortement diminué, de 20.7 ans en 2000 a 14.7 ans en 2005, bien que 1’on ne constate pas encore de
progres dans le domaine de la ponctualité. En méme temps, le nombre de réclamations diminue et le
niveau de satisfaction des usagers augmente (du point de vue de 1’opinion globale sur le voyage
effectué), bien qu’il soit en baisse sur le point clé que constitue le rapport qualité-prix. Par ailleurs, la
sécurit¢ a continué a s’améliorer, et selon Evans (2004), a un rythme plus rapide qu’avant la
privatisation. En revanche, les trains sont de plus en plus bondés. Au total, on observe donc des signes
de progrés dans un certain nombre de domaines depuis quelques années, mais on peut se demander si
ces améliorations de la qualité justifient les colits qu’elles ont occasionnés, mais beaucoup de facteurs
qui ont contribué a ces progrés ne dépendaient pas du processus de franchisage.

Conclusions

Les événements qu’a connus ces dernie¢res années le réseau ferré britannique ont créé une
situation confuse qui ne permet gucre de tirer des conclusions de 1’expérience du Royaume-Uni.
Plusieurs observations s’imposent cependant.

Tout d’abord, le franchisage a presque toujours suscité un niveau de niveau de concurrence ¢élevé
au Royaume-Uni, avec quatre ou cinq soumissionnaires présélectionnés sur un nombre plus grand
encore. Nous croyons savoir que dans beaucoup de pays, les soumissionnaires ne sont au nombre que
de un ou deux. Nous ne pouvons que nous interroger sur les raisons de cette situation plus favorable au
Royaume-Uni, mais I’absence de compagnie dominante en place, comme il en existe une dans de
nombreux pays, et le fait que ’adjudicataire reprend une compagnie existante au lieu d’avoir a se
doter de personnel et d’actifs a partir de zéro, jouent probablement un réle. Un autre facteur est la
présence d’un certain nombre de grandes compagnies privées d’autobus qui souhaitaient accéder au
marché du rail. Il est intéressant de noter que méme si National Express occupe maintenant une
position assez dominante sur le marché, et si lors d’un franchisage, il existe manifestement un titulaire
censé¢ étre mieux informé que les autres concurrents, ces facteurs ne semblent aucunement avoir réduit
la concurrence, et la plupart des CCF ont changé de propriétaire lors du franchisage.

Par ailleurs, malgré le revers temporaire qu’a représenté la baisse de qualité aprés 1’accident de
Hatfield, on a enregistré une croissance extrémement saine du trafic et des recettes. Les données
disponibles indiquent que la plus grande partie de cette croissance a été due a des facteurs externes, en
particulier a I’état de 1’économie, mais également a I’évolution des temps de trajet en voiture et de leur
cout. Toutefois, sur la base des données les plus fiables dont nous disposions, prés de 20 % de la
croissance enregistrée les premicéres années ne peuvent toujours pas étre attribués a ces facteurs. Cela
ne prouve ¢videmment pas que 1’accélération de la croissance n’ait rien eu a voir avec le franchisage,
mais nous supposons qu’un certain nombre de facteurs lié¢ au franchisage jouent ici et qu’il faut veiller
davantage a empécher les fraudes au niveau des tarifs et mettre en place un baréme tarifaire plus
complexe. On peut toutefois estimer qu’aucun de ces facteurs n’est plus qu’un prolongement des
évolutions opérées au temps de British Rail, de telle sorte que 1’on peut imaginer qu’ils auraient joué
de toutes fagons (bien qu’une hypothése inverse soit difficile a prouver), et il se peut effectivement
que la performance moins bonne du début des années 1990 ait été¢ au fait que 1’attention a été appelée
ailleurs du fait du processus de privatisation. Il est néanmoins a noter que la politique relative a la
réglementation des tarifs durant la période consécutive a la privatisation a également joué un role en
stimulant la croissance, et bien que cette politique ne puisse étre liée directement au franchisage,
proprement dit, les réductions de tarifs en termes réels représentent effectivement un changement de
cap considérable par rapport a la politique suivie antéricurement du temps de British Rail.
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En outre, les CCF auraient certainement connu des difficultés financicres plus graves si cette
période avait coincidé avec une récession économique. Ainsi, les accords de franchise les plus récents
prévoyant un partage des risques ont peut-étre €té plus raisonnables que la formule initiale consistant a
faire supporter la quasi-totalité des risques par I’exploitant. Si I’on exemptait celui-ci de tout risque au
niveau des recettes, I’organisme responsable du franchisage devrait dans ce cas se charger entierement
de la fixation des prix, et un autre mécanisme serait nécessaire pour inciter les CCF a accroitre le trafic
et les recettes. Cela peut étre justifié pour les lignes urbaines ou régionales caractérisées par la
simplicit¢ de leurs systémes de tarification, mais nous ne pensons pas que cela soit un moyen

approprié d’assurer des services a vocation plus commerciale lorsque des systémes de tarification
complexes s’imposent pour optimiser les recettes unitaires.

Troisiémement, 1’octroi d’une concession ne semble pas avoir fait baisser les cofits des sociétés
d’exploitation de services ferroviaires. Les premicres années, on a assisté a une forte diminution des
colts par train-km a mesure que les niveaux de service progressaient, ce qui témoigne de gains
d’efficacité considérables, mais plus récemment, les cofits des sociétés d’exploitation de services
ferroviaires ont fortement augmenté. Cette hausse intervient indépendamment des effets de I’évolution
des redevances d’acces aux voies et des colits de location de matériel roulant, bien qu’il nous semble
que dans certains cas, dans le cadre de nouveaux baux, une plus grande part de la responsabilité de la
maintenance des trains ait ét¢ confiée a la société d’exploitation de services ferroviaires, ce qui fait que
la comparaison n’est peut-étre pas tout a fait valable. D’autres facteurs ont pu étre les cotts de
maintenance supplémentaires liés a des spécifications plus strictes et la fiabilité médiocre du nouveau
matériel roulant et la hausse des prix des combustibles, tandis que certains ont estimé que la location
du matériel roulant a des sociétés privées avait été une solution trés cotteuse (Shaoul, 2005). On a
toutefois enregistré une forte élévation des niveaux d’effectifs et de salaires. Le renforcement des
effectifs peut étre li¢ a des normes de qualité plus strictes, mais des données empiriques indiquent que
I’augmentation des salaires a peut-€tre ¢té due en fait a la concurrence que les franchisés se sont livrée
pour recruter du personnel qualifié. Néanmoins, étant donné 1’ampleur de 1’augmentation des coits,
c’est 1a un domaine qui mérite d’étre examiné plus avant.

Enfin, les rapports avec les franchisés dans 1’incapacité d’obtenir les résultats financiers prévus
ont posé un probléme majeur. Les accords de franchise permettent aux franchisés de renoncer a leur
franchise a un stade précoce, bien qu’ils doivent dans ce cas renoncer a tout ou partie de leur garantie
de bonne fin, ou demander que soit exécuté un examen de viabilité, moyennant quoi ils peuvent
prétendre a une subvention supplémentaire. L’organisme responsable du franchisage au Royaume-Uni
n’aime guére voir une société d’exploitation de services ferroviaires faire faillite ou simplement
renoncer a une franchise du fait qu’il est difficile et coliteux, en pareil cas, de continuer a assurer les
services (NAO, 2005). D’une fagon générale, elle a donc préféré, soit renégocier les conditions de
I’accord de franchise, soit conclure un marché du type « a cofit de revient majoré » en attendant un
refranchisage. Pour un certain nombre de raisons, notamment le change de politique de franchisage
dans le contexte de la crise financiére consécutive a I’accident de Hatfield et le désir de reporter
I’octroi d’une franchise jusqu’a 1’expiration des franchises voisines pour permettre des changements
de délimitation ou I’apport de nouveaux investissements, ces arrangements fondés sur un prix de
revient majoré ont duré plus longtemps qu’il n’elit été souhaitable. Cela révele en fait un autre
probléme li¢ au franchisage en ce sens qu’il est quelque peu difficile de s’adapter a 1’évolution de la
situation ou a des changements de politique de la part des pouvoirs publics.

Toutefois, d’apres notre analyse préliminaire, nous ne disposons d’aucune donnée prouvant que
les sociétés d’exploitation de services ferroviaires opérant sur ce mode aient enregistré une
augmentation des colts plus forte que d’autres compagnies ou qu’elles aient réalisé des bénéfices
considérables (bien que les problémes a résoudre pour isoler les cotts propres des CCF risquent de
fausser la comparaison). Il est clair que des négociations dans un contexte dans lequel il est possible de
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maintenir [’opération en interne ou de procéder a un refranchisage a un stade précoce font intervenir
des rapports de force trés différents en comparaison de négociations menées avec un exploitant en
situation de monopole. En outre, dans la plupart des cas, ces négociations ont eu lieu aprés des années
de pertes considérables. Il ne semble donc pas que les soumissionnaires doivent conclure qu’ils
pourraient faire des bénéfices en agissant stratégiquement pour se faire attribuer des franchises grace a
des offres irréalistes, bien qu’une diminution des risques en aval soit appelée, toutes choses étant
¢égales par ailleurs, a des offres plus ¢élevées, en principe de la part de tous les concurrents.

L’exemple du Royaume-Uni montre clairement que le franchisage des services ferroviaires de
voyageurs pose de nombreux problémes et que dans ce pays, les avantages de cette pratique semblent
avoir été assez limités. Les colts et les subventions n’ont pas diminué comme prévu, bien que la
croissance de la demande ait ét¢ trés forte, cette croissance est attribuable pour 1’essentiel a des
facteurs autres que le 1’octroi d’une concession. Toutefois, nous estimons a 1’heure actuelle que I’on
ne dispose pas de données suffisantes pour déterminer avec certitude pourquoi I’exemple du
Royaume-Uni n’a pas donné les résultats positifs escomptés, en particulier au niveau des cofits, et
qu’il est donc trop tot pour tirer des enseignements plus généraux applicables & d’autres contextes. La
question critique, sur ce point, est d’étre capable d’expliquer le profil en V des cotts des CCF durant
la période écoulée depuis la privatisation. Nous apportons ici une réponse partielle a cette question,
mais nous ne comprenons toujours pas parfaitement I’évolution des cotts. Une explication plausible
serait que les CCF ont hérité d’un systéme d’exploitation déja efficace apres les gains de productivité
remarquables réalisés par British Rail du fait de la sectorisation opérée dans les années 1980.
Toutefois, le fait que les colits aient recommencé a augmenter au début des années 1990, et que ceux
par train-km aient été fortement réduits peu aprés la privatisation laisse a penser que cette hypothése
n’explique pas tout. Une autre hypothése concerne 1’exploitation des services ferroviaires dans le
cadre de marchés négociés vers 2001, qui a réduit les incitations a une efficacité accrue. Toutefois,
quoiqu’elles ne soient pas concluantes, les données dont nous disposons ne confirment pas cette
hypothése. La troisiéme hypothése serait que 1’augmentation des cotts a été due a des facteurs sans
aucun rapport avec le processus de franchisage, a des facteurs véritablement exogénes tels que la
hausse des prix des combustibles et d’autres aspects de la politique générale comme la législation en
matic¢re de santé et de sécurité, de discrimination pour cause d’invalidité et a I’exigence générale de
normes plus strictes. Il semble que 1’on ait pris un grand nombre des décisions de fond dans ces
domaines sans avoir une idée claire de leurs incidences au niveau des cofts, et il pourrait en résulter
finalement un réseau plus limité assurant moins de services. Au total, nous estimons que la troisi¢éme
hypothése constitue 1’explication la plus probable, et que par conséquent, le franchisage au Royaume—
Uni — en tant que procédé distinct des autres décisions de politique générale prises dans le domaine
des chemins de fer durant la période qui a suivi la privatisation période — peut étre considéré comme
un succes relatif, mais que des recherches plus poussées s’imposent certainement sur cette question.

NOTES

1.  Bien que I'impact de la réduction des redevances d’acces sur les subventions aux CCF diminue en 2002/03
et 2003/04 du fait que ces redevances ont augmenté de 5 % en termes réels ces deux années par rapport a
leurs niveaux de 2001/02.

2. Du fait que les CCF n’enregistrent pas toujours dans leur comptabilité les redevances d’accés charge et les
paiements liés au matériel roulant.
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APPENDICE

Frz.m.chlses Mesures prises et dates Nouveau nom
originales
1. Anglia Franchise initialement attribuée a Railways One
31 mars 2004 : expiration de la franchise
Transformation en une nouvelle franchise de Great Anglia avec
Great Eastern et la plus grande partie de WAGN
NEG a obtenu la franchise pour la nouvelle franchise de Great
Anglia
2. Cardiff Franchise initialement attribuée a Prism Arriva Trains

3. Central Trains

4. Chiltern

5. South Central

Septembre 2000 : NEG prend la succession de Prism
(Conclusion d’un accord de franchise intérimaire)
Refranchisage retardé pour incorporer une nouvelle franchise
pour Wales and Borders

14 octobre 2001 : franchise élargie de fagon a inclure certaines
parties des Wales and West and Central Trains

Nouveau nom depuis cette date : Wales and Borders

2001 : Cott de gestion plus contrat jusqu’a la conclusion d’un
accord de franchise

Septembre 2003 : la partie de North Western transférée le

8 décembre 2003, devenue Arriva Trains Wales aprés 1’obtention
de la franchise. Nouvelle franchise d’une durée de 15 ans

14 octobre 2001 : partie transférée a Wales and Borders

31 décembre 2001 : renégociation de la franchise. NEG a payé
23 millions de £ en échange de subventions plus élevées de
44.6 millions de £ pendant la durée restante de la franchise
Tentative de refranchisage interrompue faute de concurrence
1" avril 2004 : extension de deux ans de la franchise signée
avec NEG

La franchise est maintenant censée étre divisée entre des CCF
Appartient 8 M40 Trains (John Laing)

Mars 2002 : obtention d’un franchisage ouvert a la concurrence
—nouvelle franchise de 20 ans signée avec SRA

Initialement Connex

L’accord de franchisage de 1999 doit entrer en vigueur tot pour
un contrat de 20 ans

26 aoit 2001 : GOVIA a pris la succession de Connex apres
avoir remporté une franchise de 20 ans, durée ramenée a 7 ans
apres renégociation. Marché au prix de revient majoré en
attendant I’achévement des négociations

Mai 2003 : nouvel accord de franchise signé avec GOVIA
(jusqu’en 2009)

27 mai 2004 : nouveau nom : New Southern Railway

Wales
(anciennement
Wales and
Borders)

Central Trains

Chiltern

New Southern
Railway
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6. Southern Eastern Initialement Connex South Eastern
10 décembre 2002 : I’entreprise a signé avec SRA un accord qui Trains
assurera un montant annuel supplémentaire de 58.9 millions
de £ jusqu’en décembre 2003, mais qui raccourcira la durée de
la franchise
Novembre 2003 : SRA a mis fin au contrat lorsque Connex a
demandé une autre augmentation de la subvention
South Eastern Trains (entreprise publique) a pris la succession a
titre provisoire jusqu’a I’ouverture de CTRL, lorsque les deux
entreprises seront franchisées ensemble
Refranchisage obtenu par Go Via

7. Cross Country A toujours été et reste Virgin Cross Country Virgin Cross
Juillet 2002 : franchise renégociée pour assurer une subvention Country
accrue et préparer des renégociations au sujet des incertitudes
concernant le WCRM. Accords également conclus concernant
le partage des recettes
Négociation annuelle de la subvention
Refranchisage d’une concession actuellement en cours ; reprise
de nombreux itinéraires de Central

8. Gatwick Express  Appartenait a ’origine et appartient toujours 8 NEG Gatwick
Franchise valable jusqu’en 2011 Express
9. Great Eastern Initialement First Great Eastern One

31 mars 2004 : transfert a la Greater Anglia Franchise avec
Anglia et la plus grande partie de WAGN ; NE a obtenu la
franchise ouverte a la concurrence
10. GNER Suite a I’interruption du renouvellement de I’octroi d’une GNER
concession sur un contrat de 20 ans, en 2003 la durée de la
franchise a été prolongée de deux ans jusqu’a 2005
ler mai 2005 : GNER a obtenu un renouvellement de 1’octroi d’une
concession ouvert a la concurrence. Nouvel accord de franchise
(durée de 7 ans + 3 ans en fonction de la performance) signé avec le
titulaire
11. Great Western  Initialement First Great Western Great Western
Franchise devant expirer en 2006
Refranchisage ouvert a la concurrence obtenu par First
12. Island Line La durée initiale de la franchise était de 5 ans Island Line
2001 : extension de 2 ans jusqu’a 2003
10 décembre 2003 : Stagecoach a signé un accord de trois ans
jusqu’a février 2007
Franchise prolongée pour étre de méme durée que celle de
South West (également Stagecoach)
13. c2¢c Durée initiale de la franchise prévue jusqu’a 2011 (en fonction c2c
des résultats effectifs)
Un des CCF de Prism
2001 : comptes de décembre 2001, paiement, a la suite d’une
modification de la franchise, d’un montant de 3.5 millions de £
a SRA en échange d’un accord de franchise révisé prévoyant un
accroissement de la subvention. NEG prend la reléve a partir de
cette date
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14. Merseyrail

15. Midland
Mainline

16. North Western

17. Northern Spirit

18. Scotrail

19. Silverlink

MTL a obtenu la franchise initiale mais connait des difficultés
financiéres

Arriva a pris la reléve en attendant le refranchisage. Nouveau
nom : Arriva Trains Merseyside

2001 : passage a un marché majoré du coit de revient

20 juillet 2003 : nouvel accord de franchise signé avec Serco
NedRailways (expiration prévue en 2028) aprés refranchisage
N’est plus sous le contréle de SRA (géré par PTE)

NE a obtenu la franchise initiale

Durée de la franchise initiale prévue jusqu’en 2006 (en fonction
des résultats effectifs)

Aot 2000 : décision de prolonger la franchise de deux ans
jusqu’en 2008

Les primes de franchise qui auraient été payées entre 2001 et
2006 doivent maintenant €tre investies directement dans
Midland Mainline

Et NEG a décidé d’accélérer les investissements dans la franchise
Obtenu la franchise initiale

Mars 2001 : I’entreprise a rénégocié un accord avec SRA
Paiement d’un montant de 38 millions de £ en raison de la
modification de la franchise

Passage au marché majoré du cotit de revient

Septembre 2003 : transfert partiel 8 Wales and Borders
Février 2004 : transfert partiel a Transpennine Express, et le
reste a Northern Franchise

L’octroi d’une nouvelle concession. TPe obtenu par First,
Northern par Serco/Nedrail

MTL a obtenu la franchise originale

MTL en difficultés financieres ; accord prévoyant une reprise
par Arriva en 2000

En 2001, passage a un marché majoré du cofit de revient
Février 2004 : transfert partiel a Transpennine Express
Octobre 2004 : reste de ’entreprise devenant Northern
Franchise avec North Western

Nouvelle franchise obtenue par Serco Ned Railways (pour une
durée de 8 ans et 9 mois)

Anciennement National Express Group

2001 : décision d’augmenter les subventions pendant la durée
restante de la franchise (expiration prévue en 2003/04). Scotrail
a payé pour cela £36 millions, afin d’obtenir £70 millions de
subventions supplémentaires

Octobre 2004 : nouvelle franchise accordée a First (7 ans + 3)
aprés refranchisage ouvert a la concurrence

N’est plus sous le controle de SRA (géré par Scottish Executive)
Franchise initiale obtenue par NEG

Septembre 2004 : extension de deux ans approuvée jusqu’en 2006
Communiqué de presse de NEG : le niveau de la subvention
reste inchangé (£120 millions par an pendant deux ans

(£50 millions par an fin décembre 2003)

Merseyrail

Midland
Mainline

Néant. Cesse
d’exister apres
février 2004

Northern Rail

(anciennement

Arriva Trains
Northern)

Scotrail

Silverlink
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20. South West Franchise initiale devant expirer en 2002/03; contréle exercé par ~ South West
Stagecoach Trains
Novembre 2002 : extension d’un an approuvée jusqu’en 2004
Nouvelle prolongation jusqu’a février 2007 (méme date
d’expiration que pour Island Line)
21. Thameslink Franchise initiale devant expirer en 2003/04 Thameslink
Sous le controle de GOVIA
2004 : extension de deux ans décidée (avec mécanisme de
partage des recettes)
Nouvelle franchise a compter de 2006 pour une fusion avec
Great Northern (partie de WAGN)
Franchise obtenur par First
22. Thames Trains  Durée de la franchise initiale prévue jusqu’a 2003/04 Thames Trains
Appartenait au Go Ahead Group
Franchise de deux ans (jusqu’a 2006) accordée a First apres
invitation a soumissionner de Go Ahead and First, pour aligner
la date d’expiration sur celle de GW, compte tenu du futur
projet de fusion avec Great Western and Wessex (apres 2006)
23. WAGN Septembre 2000 : rachat par NEG a Prism (avec Cardiff and One and Great
Wales and West) Northern
Mars 2001 : accord avec SRA sur les niveaux de subvention
pour la partie Great Northern de la franchise : marché majoré du
cotit de revient
Mars 2004 : scission des services, des éléments de West Anglia
allant a la nouvelle Greater Anglia Franchise
Mars 2004 : extension de deux ans décidée de la Great Northern
Franchise (partie restante). En conséquence, la subvention,
réduite de £6 millions, tombe a £19 millions par an
Fusion prévue de Great Northern avec Thameslink en 2006
Nouvelle franchise obtenue par First
24. Wales and West  Septembre 2000 : rachat par NEG a Prism Wessex Trains
Janvier 2001 : NEG a négocié une augmentation des
subventions (marché majoré du coit de revient)
14 octobre 2001 : transfert partiel 8 Wales and Borders
Nouveau nom : Wessex Trains a partir d’octobre 2001
2004 : franchise prolongée jusqu’en 2006
Fusion prévue avec Great Western and Thames Trains
25. West Coast A été et reste Virgin Virgin West
Juillet 2002 : franchise renégociée pour assurer une subvention Coast
accrue et pour préparer des renégociations concernant les
incertitudes au sujet de WCRM. Accords relatifs au partage des
recettes conclus également
Négociation annuelle de la subvention
26. Transpennine Février 2004 : nouvelle franchise créée a partir de North Transpennine
Express Western and Northern Express
Franchise accordée au First Group and Keolis (8 ans +
prolongation d’une durée de 5 ans)

Sources : Des données Comptes des CCF ; Plan stratégique de SRA pour 2002; Recherches sur le Web. Le
site Web Associated Society of Locomotive Engineers and Firemen (ASLEF) indique le statut actuel de toutes
les franchises ; TAS Rail Monitor.
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Le cadre réglementaire et politique

J’ai occupé le poste de Régulateur des chemins de fer britanniques pendant cing ans (de 1999 a
2004), c’est-a-dire pendant la période la plus agitée que le secteur ferroviaire ait jamais connue en
temps de paix. Ce fut un grand honneur et un privilége d’occuper ce poste, et cela m’a permis de tirer
des legons trés importantes en ce qui concerne la réglementation du rail pendant une période des plus
éprouvantes.

Le Régulateur des chemins de fer britanniques posséde probablement la compétence
réglementaire la plus étendue en Europe, voire dans le monde entier. Il convient de ne pas perdre de
vue que ce n’est pas le Régulateur, indépendant du gouvernement, qui a procédé au franchisage des
services ferroviaires de transport de voyageurs, mais bien une agence de 1’administration centrale, qui
était sous controle politique. Comme le disent Chris Nash et Andrew Smith dans leur communication,
cette agence — la Strategic Rail Authority —, a depuis été dissoute et ses fonctions ont été reprises par le
Ministére des transports. Je suis d’accord avec Chris Nash pour dire que, de ce fait, jamais le Ministére
n’a exercé sur les chemins de fer un contréle aussi étroit ; nous verrons ce qu’il en fera.

Le Régulateur est donc indépendant du gouvernement. La structure dans laquelle tous les
pouvoirs réglementaires étaient exercés par une seule personne a été abolie dés mon départ en
juillet 2004. Ce changement s’inscrivait dans les réformes du modele de réglementation économique
britannique réalisées dans tous les secteurs. Le rail était le dernier qu’il restait a transformer. La
structure chapeautée par une seule personne a ainsi été remplacée par un conseil composé de sept
membres. On tenait avant tout a modifier la dynamique décisionnelle. Et I’on y est parvenu, avec, pour
les responsables politiques, des effets bénéfiques qu’ils n’auraient eux-mémes peut-étre pas pu
prévoir.

Sur cette toile de fond, les thémes que je vais développer sont les suivants :

e Les attentes a I’égard du franchisage des services voyageurs en 1994.
e  Le caractére trés prescriptif des premiers contrats.

e Les failles constitutives du systeme de franchisage.

e Le degré d’intolérance politique que le secteur a dii subir.

e Lanécessité d’une approche réaliste.

Mais avant tout, une mise en garde s’impose. Je n’incite aucun pays a copier le systéme
britannique. En revanche, je suis d’avis qu’il y a des enseignements a tirer de notre tres difficile
expérience des treize derniéres années dans 1’élaboration de notre systéme de franchisage et de notre
réglementation, la mise en ceuvre de la réorganisation des chemins de fer et la réforme radicale de la
structure institutionnelle et organisationnelle que nous avons ¢té obligés de réaliser entre 1999 et 2004.
Nous y sommes finalement parvenus, mais au terme d’un parcours semé d’embfiches.

Les performances des chemins de fer depuis la privatisation
La privatisation de British Rail n’a pas été¢ un pur gachis ou une pagaille institutionnelle, malgré

les grandes disparités des programmes des différentes forces politiques a 1’ceuvre. Des ministres, des
« quasi-ministres » et d’autres acteurs aux motivations politiques ont parfois cherché a diriger les
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chemins de fer comme s’il s’agissait encore d’un monolithe d’Etat. Nous avons été confrontés aux
médias, qui sont friands de problémes de chemins de fer, surtout lorsqu’ils décelent des désaccords
flagrants sur les politiques & suivre et que surviennent de graves accidents. Par exemple, aprés
I’accident de Paddington, qui a fait 31 morts et de nombreux blessés en 1999, un haut gradé de la
police m’a confié, sur les lieux du drame, qu’en 25 ans de carricre, il n’avait jamais ét¢ témoin d’un
comportement aussi odieux de la part des médias britanniques qui, disait-il, n’assistaient aux
conférences de presse quotidiennes que dans I’espoir d’apprendre que le bilan franchirait la barre des
100 tués. Et ils ont été trés dégus que 1’on n’atteigne pas ce chiffre.

Nous avons de belles réussites a notre actif. Le trafic voyageurs et fret a augmenté, nous avons
réalisé un ambitieux programme de remplacement du matériel roulant et investi massivement dans les
infrastructures, nos performances en matiere de qualité sont parmi les meilleures que nous ayons
enregistrées et nous avons réussi globalement a corriger la succession de politiques et de problémes
hérités de la période de nationalisation.

Quelques statistiques : le nombre de voyageurs-kilométres est passé de 28.7 millions a
42.4 millions entre 1994-1995 et 2004-2005, soit une croissance de 46.4 %, et nous prévoyons encore
une progression de 28 % au cours des dix prochaines années. En trains-kilométres, entre 1997-1998 et
2004-2005, nous sommes passés de 376 millions a 456 millions, soit une augmentation de 21 %.
S’agissant du matériel roulant, nous avons remplacé depuis la privatisation un parc de 4 500 véhicules
ferroviaires, ce qui représente des investissements de 7.8 milliards d’euros. Nous avons réalisé [’un
des plus ambitieux programmes de modernisation et de remplacement de parc ferroviaire au monde et
nous possédons aujourd’hui I’'un des matériels roulants voyageurs les plus récents d’Europe, avec un
age moyen de 14 ans en 2005. S’agissant du taux de satisfaction des voyageurs, entre 2001 et 2005, il
est passé de 73 % a 82 % sur les grandes lignes, de 66 a 73 % pour London & the Southeast et de 77 a
83 % pour les opérateurs régionaux. On ne saurait donc parler d’une clientele qui se détournerait de
chemins de fer dont la situation serait catastrophique, mais plutét d’une population qui veut se
déplacer en train parce que ¢a marche, et que ¢a répond a ses besoins a un prix juste et abordable.

Les conditions préalables a la réforme

Lorsque les pouvoirs publics décident de restructurer, réorganiser, transformer en société,
réglementer, déréglementer, vendre aux enchéres, franchiser — quelque soit le terme qu’ils utilisent —,
chaque fois qu’il s’agit de chemins de fer, ils doivent faire ce que nous n’avons pas fait en
Grande-Bretagne en 1994. Ils doivent clairement définir 1’objectif qu’ils veulent atteindre et faire
preuve de réalisme a cet égard.

Les pouvoirs publics devraient octroyer les ressources nécessaires — en temps, en compétences et
en argent — pour accomplir la tiche correctement. Ils doivent établir des relations saines et durables
dans ce nouveau systéme qu’ils créent, quel que soit le modele qu’ils retiennent. S’il y a séparation
verticale entre le fournisseur d’infrastructures et 1’opérateur de services ferroviaires, il faut Ila
respecter, pas y porter atteinte. S’il y a séparation des responsabilités entre les agences
gouvernementales qui sont sous contrdle politique et celles qui sont censées exercer leurs activités de
facon indépendante, il faut également la respecter et faire en sorte qu’elle fonctionne. Il importe de
respecter et de faciliter les roles des organismes des secteurs public et privé, de respecter et de soutenir
le systéme qui a été mis en place. Or aucun de ces principes n’a été appliqué en Grande-Bretagne, avec
les graves conséquences que I’on connait. Mais pour voir le bon c6té des choses, je peux dire que nous
avons aujourd’hui réussi a corriger la situation et remédié aux défauts du modéle original et de sa mise
en ceuvre.
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L’évolution de la réforme en Grande-Bretagne

Au début du processus de franchisage, en 1994, les hypothéses et les attentes étaient les
suivantes : le rail allait régresser ; hormis la liaison sous la Manche, nous ne disposerions pas de
nouvelle capacité un tant soit peu importante; nous aurions un fournisseur de réseau — Railtrack —
compétent et efficace ; nos opérateurs de services voyageurs jouiraient de I’autonomie voulue et
seraient compétents et efficaces eux aussi; et la nécessité de subventions publiques diminuerait.
Certaines des offres présentées dans le cadre du processus d’adjudication des franchises étaient
ridiculement ambitieuses mais le gestionnaire d’infrastructure (Railtrack) était dans 1’impossibilité
d’évaluer correctement 1’état et la capacité des actifs du réseau et du systéme de signalisation, dont
tant de choses dépendaient. Nous supposions également que la concurrence sur le réseau ferré se
développerait bien. Or nous avons eu un opérateur de services voyageurs en acceés ouvert (Hull
Trains), puis un de plus (Grand Central Railway), qui s’efforce encore d’avoir accés au réseau dix ans
aprés la formulation de la politique, et cela essentiellement parce que le gouvernement tente de
supprimer I’accés ouvert. Les responsables politiques ne lachent pas prise.

Nous avons connu pendant la période de privatisation deux gouvernements, aux philosophies
complétement différentes. Le gouvernement conservateur au pouvoir de 1992 a 1997 avait été élu
contre toute attente (y compris les siennes). Il a décidé de restructurer les chemins de fer et de les
privatiser & marche forcée. De 1993 a 1995, j’ai ét¢ détaché aupres du premier régulateur ferroviaire
en tant que juriste principal. Dans 1’exercice de mes fonctions, j’ai pu constater les raccourcis que I’on
prenait et les faiblesses inhérentes au systéme, dont certaines procédaient d’une volonté délibérée,
d’autres relevaient de la négligence et d’autres encore s’expliquaient simplement par le fait que 1’on ne
disposait pas du temps nécessaire pour élaborer un systéme viable. Le gouvernement était absolument
déterminé a vendre 1’ensemble du secteur sur une période de cinq ans. Et c’est ce qu’il a fait. En
revanche, ce qu’il n’a pas fait — et 1a, les politiciens sont égaux a eux-mémes — c’est penser aux
conséquences. Certains d’entre nous, qui avions pris conscience des failles du systéme, y ont incorporé
des mécanismes évolutifs, afin qu’aprés la privatisation, une fois que le secteur privé aurait fait son
entrée, la structure de responsabilit¢ financicre, contractuelle et publique puisse étre modifiée sans
I’accord unanime des parties concernées. Comme je travaillais pour le régulateur a I’époque, c’est moi
qui ai élaboré la plupart des dispositions nécessaires. Je les ai mises dans les mains du régulateur, sans
pouvoir imaginer que je serais moi-méme, quelques années plus tard, ce régulateur et que j’allais en
user. En I’occurrence, j’ai eu recours a toutes ces dispositions.

Le gouvernement travailliste, élu en 1997, est encore aux affaires. La parti travailliste s’était
opposé a la privatisation des chemins de fer, mais arrivés au pouvoir, les travaillistes n’ont pas eu la
volonté d’inverser le processus de privatisation (méme s’ils ont prétendu 1’avoir fait pour Railtrack en
le plagant sous administration judiciaire).

Le gouvernement travailliste actuel s’est adjugé un contrdle et un pouvoir de prescription trés
poussés sur les chemins de fer au point de vouloir, selon certains, priver les opérateurs de services
ferroviaires de toute capacité ou liberté de développement commercial. Les travaillistes n’ont pas non
plus pris en compte le systéme établi de licences contractuelles, le régime financier et 1’architecture
économique du systéme. Nombreux sont les membres du gouvernement qui ne comprenaient pas
comment les choses avaient ét¢ améliorées et renforcées par le programme de réforme qui avait
corrigé les erreurs liées a la privatisation. Au lieu de cela, ils se sont égarés en interventions abusives
qui ont presque toujours eu des conséquences facheuses.
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Les conditions essentielles du succes

Pour mener a bien la restructuration de I’industrie ferroviaire, plusieurs conditions essentielles
doivent étre réunies : il faut mettre en place un cadre de référence rigoureux et durable de droits et
obligations réglementaires, économiques et juridiques, et s’engager a respecter les critéres suivants :

Stabilité.

Prévisibilité.

Incitations judicieuses.

Répartition des risques rigoureuse, clairement définie et durable.

Protection contre 1’abus de pouvoir de monopole et I’intervention politique injustifiée.
Equité dans les processus et le traitement.

Clarté des responsabilités.

Voila les conditions auxquelles doit satisfaire tout pays, quel qu’il soit, dés lors qu’il envisage de
réorganiser un quelconque secteur d’activité. Les chemins de fer assurent des services a des voyageurs
qui ont certaines attentes. Ils constituent un secteur beaucoup plus complexe que I’énergie ou les
télécommunications, ou encore l’eau, mais tous ces secteurs ont en commun de reposer sur des
réseaux, auxquels doit s’appliquer la liste de conditions essentielles que je viens d’indiquer. Or, en ce
qui concerne l’industrie ferroviaire britannique, cette liste de conditions n’a ni été précisément
comprise au moment de la privatisation ni pleinement mise en ceuvre, ou alors beaucoup plus tard, une
fois réalisées les grandes réformes.

Les principales failles se situaient dans le régime financier — le régime de redevance d’acces. Au
cours de mon mandat, j’ai procédé a deux grandes réformes de I’architecture économique du systéme.
En octobre 2000, quelques jours a peine avant 1’accident de Hatfield, et en décembre 2003. J’ai
augmenté les budgets d’entretien et de renouvellement du réseau de Railtrack et ensuite de Network
Rail de 33.4 milliards d’euros sur cinq ans. (Ce faisant, je ne me suis pas d’amis dans la classe
politique et 'on m’a expliqué plutdt discrétement ce a quoi je m’exposais en prenant de telles
décisions. Eh bien, je les ai prises, avec effectivement les conséquences que 1’on m’avait laissé
entrevoir ; le gouvernement tenait ses promesses a cette époque !) Ces augmentations n’étaient pas le
résultat de la privatisation. La privatisation a expos¢ les lacunes, les failles, la négligence de plusieurs
années de nationalisation et des six années de gestion calamiteuse du réseau par Railtrack. La
privatisation n’est pas la cause de ces augmentations, qui auraient eu lieu de toute fagon.

Dans le cadre de ces réformes financiéres, nous sommes ¢galement passés d’une réglementation
coercitive a une réglementation incitative et avons complétement revu le régime des performances.
Rappelons-nous que selon la directive 2001/14/CE, il est obligatoire d’avoir un régime de
performances. Je dis bien, obligatoire.

Le régime de licence mis en place dans le cadre de la privatisation était exagérément faible. Je
I’ai donc intégré aux neuf nouvelles conditions de licence de réseau du gestionnaire d’infrastructure.
Je n’en mentionnerai qu’une : tenir un registre des actifs. Pourquoi, en effet, ne pas connaitre 1’état
des actifs du réseau ? Ne serait-ce pas une bonne idée ? Mes collégues — les autres régulateurs
économiques des secteurs de 1’énergie, de 1’eau et des télécommunications — ne pouvaient pas croire
que nous ayons a inscrire cette condition dans la licence du fournisseur de réseau. Dans des secteurs
ou I'importance des actifs est considérable, comme ceux-la, la premicre chose que vous faites c’est,
bien siir, de mesurer 1’état et les performances de vos actifs, ce que Railtrack n’a malheureusement pas
fait.
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L’interface voies-trains laissait énormément a désirer. Nous ’avons repensée pour en faire une
véritable coentreprise, avec une grande interdépendance entre voies et trains, qui est reconnue,
facilitée et soutenue. Cette réforme a été une vraie réussite.

Nous avons remani¢ la structure contractuelle a partir de nouveaux contrats d’acces types pour les
opérateurs de services voyageurs et fret. Nous avons réformé de nombreux aspects importants du code
du réseau a 1’échelle du secteur, qui constitue les régles communes d’exploitation du réseau. Je prédis
que I’Europe se dotera d’ici une dizaine d’années d’un code de réseau unique pour les chemins de fer.

Les franchises

Le franchisage de services ferroviaires de voyageurs est un autre domaine ou les responsables
politiques ne peuvent tout simplement pas lacher prise. Les nouveaux types de franchises — introduites
entre 2004 et 2006 — comptent parmi les contrats les plus restrictifs qu’on puisse imaginer. Je n’ai rien
eu a voir dans leur élaboration. Je me suis seulement opposé a ce qui était en train de se faire. Le
nouveau modele réprime 1’impulsion la plus novatrice que les opérateurs ferroviaires ont peut-étre
jamais eue. La place que I’on pourrait faire a I’innovation fait I’objet d’un vaste débat, et Peter Kain en
parlera un peu plus tard, mais les titulaires de franchises pourraient innover si on n’avait pas étouffé
leur dynamisme. Les franchises de services voyageurs britanniques ne sont désormais guére plus que
des contrats de gestion complexes et je crois que c’est une grave erreur. Il n’est pas nécessaire de
produire un document de 400 pages pour expliquer a ’opérateur du secteur privé qu’il a besoin de
I’approbation des pouvoirs publics pour faire la moindre chose. C’est paralysant.

Les conséquences

Les défauts énumérés ci-dessus, conjugués a I’'incompétence paralysante de Railtrack — avec sa
méconnaissance et sa gestion calamiteuse des actifs ainsi que sa négligence en matiére de
maintenance, et sa conception erronée selon laquelle circuler sur son réseau constituait pour les
opérateurs ferroviaires un privilége et non un droit — ont mené au désastre. Railtrack a ainsi négligé les
actifs essentiels pour se concentrer sur d’ambitieux projets, qui ont tous été mal exécutés. Railtrack
nourrissait une hostilité viscérale a 1’égard de ses clients. Les opérateurs ferroviaires étaient des
intervenants de niveau inférieur, leurs contrats étaient incertains et ne leur conféraient aucune marge
de manceuvre, et le faible régime réglementaire qui était en vigueur jusqu’en 1999 les laissait sans
protection. Ensuite, il y a eu 1’accident d’Hatfield en octobre 2000 : un bris de rail, 4 morts, 76 blessés.
Les conséquences sont trés lourdes : des perturbations massives, une chute des performances de 92 %
et une augmentation de colt de 215 % l’année suivante, un fardeau financier écrasant pour les
opérateurs de trains de voyageurs et de fret. C’est pourquoi la plupart des opérateurs de services
voyageurs ont obtenu des contrats de gestion a colt majoré. C’est une histoire compliquée, mais cette
solution avait été choisie car les recours qui étaient accessibles aux opérateurs dans le cadre des
contrats avec Railtrack n’avaient pas été prévus pour des perturbations de cette ampleur.

Depuis, nous avons maitrisé 1’explosion des colts et la chute vertigineuse des performances.
L’opération de sauvetage par les pouvoirs publics s’explique principalement par la gravité du
probléme du réseau, 1’absence d’autonomie accordée aux opérateurs et les défauts de conception de
I’interface voies-trains. Nous avons subi également des pressions politiques trés fortes, ainsi que
diverses interventions injustifiées, notamment de ministres, et 1’année suivante, Railtrack a été obligé
d’engager une procédure spéciale de faillite dans les circonstances les plus controversées possibles. La
principale faille était la conception de I’interface trains-voies.
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Conclusions

En conclusion, le franchisage en Grande-Bretagne a été un succes, mais pas éclatant. Nous avons
connu de sérieux problémes, mais nous avons réussi le franchisage, si ’on considére la croissance du
trafic en voyageurs-kilometres et en trains-miles, les améliorations apportées au matériel roulant et de
nombreux autres aspects, malgré des chocs extérieurs trés rudes et de graves défauts de conception du
systéme. Qui sait ce que nous aurions pu réaliser si les décisions de conception prises en 1994, 1995 et
1996 avaient été plus avisées ?

Le gouvernement doit assumer sa part de responsabilité. C’est lui qui est le principal responsable
des fortes hausses de cofit, non seulement parce qu’il a forcé Railtrack a se placer sous administration
judiciaire — méme s’il n’a pas pu accepter le fait que c’était 1a la cause directe de certaines des
conséquences financieres les plus graves —, mais en raison d’années de négligence du réseau national.
La société d’Etat British Rail a fait trés bonne figure a 1’époque de la nationalisation, sur un réseau qui
avait souffert de sous-investissement chronique pendant une trés longue période. J’étais admiratif de
voir avec quel talent ces gens ont pu exploiter les chemins de fer en disposant de si maigres
ressources. Quand est venu le temps de la privatisation, et que j’ai pris la décisions, en octobre 2000,
d’augmenter les redevances d’acces, et par conséquent les revenus du réseau, de 50 %, puis encore
d’autant en 2003, nous avons admis que c’était nécessaire apres toutes ces années pendant lesquelles le
réseau avait ét¢ négligé. Il a été extrémement difficile pour le gouvernement de trouver tant d’argent
pour remettre en état les chemins de fer, mais il ne faut pas perdre de vue que ce sont ses propres
décisions, prises au fil des années, qui étaient a I’origine de la détérioration du secteur ferroviaire.

Les réformes structurelles que j’ai mentionnées — concernant la responsabilité financiere,
contractuelle ou publique — n’ont pas été engagées par les responsables politiques. Je me suis efforcé
de leur faire au moins comprendre ces réformes. Quant a les convaincre d’y adhérer, je n’en parlerai
méme pas. Ils ne les ont jamais soutenues. Fait intéressant, si vous lisez le livre blanc qui a été publié
I’an dernier sur les chemins de fer, 10 jours aprés mon départ, vous noterez que toutes mes réformes
ont été préconisées par les ministres comme s’il s’agissait de leurs idées propres ! C’est trés flatteur et
ca rappelle ce que se plaisait a répéter ’ancien Président des Etats-Unis, Ronald Reagan (en fait, la
phrase n’était pas de lui) : un homme ne peut rien accomplir dans sa vie s’il se soucie de qui s’en
attribuera le mérite.

Les politiques ne vont toutefois pas lacher prise. Ils ont bricolé et 1égiféré et ils vont continuer,
sans fin. On dit qu’en Grande-Bretagne, chaque texte législatif qui concerne les chemins de fer prépare
le prochain. Je crois que c’est vrai. Lorsque j’ai quitté mon poste, on m’a demandé ce que je pensais
faire dix ans plus tard. J’ai répondu que je m’attendais a lire le dernier livre blanc du gouvernement
sur la réforme des chemins de fer.

Nous avons nettement amélioré la qualité de notre réseau ferré, 1’efficacité, le controle des coits,
les performances, la conception de l’interface et 1’intégration, qui est presque compléte, de nos
chemins de fer. Je répéte, ¢’est envers et contre I’action directe du gouvernement, et non grace a elle,
que I’horizon des chemins de fer britanniques s’est éclairci. Certes, tout n’est pas parfait, mais la
situation est infiniment meilleure que le sinistre tableau qu’en brossent bon nombre de critiques
souvent mal informés. La Grande-Bretagne posséde maintenant un systéme ferroviaire réorganisé —
sur les plans institutionnel, contractuel, juridique, économique et opérationnel — dont on peut tirer des
enseignements. Et en examinant avec soin 1’expérience britannique depuis 1994, les autres pays seront
mieux en mesure de réaliser leurs propres objectifs de réforme ferroviaire, de fagon beaucoup moins
douloureuse que nous.
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Introduction

L’objectif du présent document est d’analyser les mesures prises et les expériences vécues en
matiére d’adjudication par appel d’offres. La présente étude intervient dans le contexte de la
proposition de la Commission européenne (CEE) de réviser le réglement n° 1191/69 du Conseil, qui
fixe les conditions de la prestation des services publics. Aux termes de cette proposition, le recours a
la procédure d’appel d’offres serait exigé lorsque les transports publics sont subventionnés ou
bénéficient de droits exclusifs d’exploitation. (CEMT 2005, p. 62) Le but du présent document est
d’aider @ mieux comprendre I’adjudication par appel d’offres et de mettre en évidence les formes
d’appels d’offres qui compromettent les objectifs de 1’adjudication. J’étudie plus particuliérement les
modg¢les et expériences britanniques et australiens en matiére de franchisage de services ferroviaires
voyageurs.

Je m’intéresse a 1’adjudication des services ferroviaires voyageurs de British Rail (BR) par les
pouvoirs publics britanniques a partir du milieu des années 90 et a 1’adjudication équivalente des
services de la Public Transport Commission (PTC) par le gouvernement de 1’Etat de Victoria a la fin
des années 90. Dans les deux cas, les services sont déficitaires et la poursuite de leur exploitation
dépend des financements publics. Alors que tout le monde sait que ces aides se justifient de bien des
manieres, “...si I’intervention des pouvoirs publics [dans la prestation des services] s’avere justifiée,
cela ne signifie pas que la production doit étre assurée par les pouvoirs publics”. (Kain 1981, p. 81) La
production publique est présentée comme peu performante en raison de problémes de relations
“mandant-mandataire”. BR et la PTC, en tant que mandataires des pouvoirs publics, n’étaient pas
exposées aux pressions commerciales incitant a la “performance”.

L’adjudication sur appel d’offres peut permettre d’assurer les services a un cott net inférieur pour
la collectivité. Dans ce cas, un mandataire privé assure les services ferroviaires voyageurs pour le
compte des pouvoirs publics et, point capital, en assume le risque commercial. Les pressions
concurrentielles qu’entraine I’adjudication a des mandataires privés des droits d’exploitation de ces
services contraint alors cet adjudicataire a réduire les colts et, dans ces situations particuliéres, a
rechercher des recettes supplémentaires.

Etant donné que les contrats auxquels donnent lieu les adjudications par appel d’offres
britanniques et australiennes transférent un degré important de risque en matiére de recettes, les
contrats sont décrits comme des “franchises”. Les principes du franchisage se différencient de ceux
des contrats commerciaux (ou de gestion), dans lesquels un mandataire accepte le risque en matiere de
colt mais ne prend aucun ou peu de risques de recettes ; le franchisage se différencie également de
I’offre monopolistique réglementée.' Le risque en matiére de recettes étant transféré, le franchisé est
plus motivé pour fournir la qualité de service attendue, et de ce fait I’organisme franchiseur a moins
besoin de controler la qualité et les méthodes de protection des recettes.

Les premiéres impressions suscitées par le franchisage des chemins de fer en Grande-Bretagne
semblent encourageantes. Depuis les débuts du franchisage des services ferroviaires en 1996, les
recettes ont dépassé les projections des offres, le trafic voyageurs a atteint le niveau le plus élevé de
I’aprés-guerre, les niveaux des services ferroviaires ont considérablement augmenté et une grande
quantité de nouveau matériel roulant a été introduite.

Néanmoins, malgré ces résultats indéniables, le franchiseur britannique a reconnu que les

enquétes réalisées auprés des voyageurs ont révélé le mécontentement croissant de ces derniers
témoignant d’une “...détérioration de la qualité du service et de la fiabilité globale” (SRA 2002). De
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plus, a partir de la fin des années 90, il a fallu renflouer financiérement prés de la moitié des
franchises. Au lieu de défendre le recours a ces renflouements, un franchising director (responsable de
I’octroi des franchises) a condamné le modéle de franchisage qui avait été appliqué a 1’origine. Ce
modele “...ne convient plus”, les franchises n’étaient pas aussi stables financiérement qu’elles
auraient di I’étre parce que “...le modele ¢était inappropri¢” (Bowker dans Hansard,
26 novembre 2002, paragraphe 45).

Cependant, je signale 1’observation du directeur général de I’organisme-cadre des franchisés
(Association of Train Operating Companies, ATOC), qui laisse entendre que 1’on commet une erreur
fondamentale en appliquant les principes du franchisage aux activités ferroviaires car le risque ne peut
étre répercuté de facon permanente sur le mandataire : “C’est la réalisation de la vérité

fondamentale. . .le risque intrinséque revient toujours a la personne qui le veut — le prestataire”.”

Quels sont donc les piéges du franchisage de I’exploitation de trains de voyageurs — les
problémes procédent-ils de 1’application des principes du franchisage a ’exploitation de trains de
voyageurs ou les problémes sont-ils liés aux spécificités du modele appliqué ?

Le présent document examine les expériences et 1’évolution ultérieure de I’action des pouvoirs
publics en matiére de franchisage en Grande-Bretagne et en Australie. Je mets ensuite en évidence les
insuffisances du franchisage des chemins de fer, je tire des enseignements sur le lieu et le mode
d’octroi d’une franchise et j’étudie les avantages du mod¢le de franchisage émergent par rapport aux
autres solutions. Une annexe jointe inclut un examen des principes du franchisage, et fait allusion au
franchisage ferroviaire.

Principes du franchisage

La présente section étudie les raisons et les modes de réalisation du franchisage et la maniére dont les
franchises sont congues. Des exemples pratiques tirés notamment des franchises de services
ferroviaires voyageurs permettent de replacer les questions dans leur contexte.

Pourquoi franchiser ?

Nous dégageons deux types de franchise : la franchise de “monopole naturel” de Chadwick—
Demsetz et la franchise de “marque”. Ces deux types de franchise offrent des incitations dont le but est
d’éliminer les problémes de relation “mandant-mandataire”.’ En ce qui concerne le franchisage d’une
marque — comme les boissons au cola vendues dans le monde entier, les activités de restauration
rapide de marque internationale et (par exemple) les services aériens desservant les iles écossaises
(franchise octroyée par British Airways a des compagnies aériennes locales)—une de ses
caractéristiques essentielles est qu’elle précise rigoureusement le produit et souvent le prix. Cela
signifie, en substance, que les compétences entreprencuriales et I’innovation incombent au franchiseur.
Le role du franchisé est de fournir un produit qui respecte ces caractéristiques, de telle sorte que sa
qualité est indifférenciable des autres franchises et du produit “maison” du franchiseur. Ainsi, en
Grande-Bretagne, la British Franchise Association décrit I’exploitation des franchises (hors chemins
de fer) de la maniére suivante :

Chaque point de vente appartient au franchisé qui 1’exploite. Cependant, le franchiseur
conserve le controle du mode de commercialisation et de vente des produits et services, et
controle la qualité globale et les normes de 1’activité. (Site web de la British Franchise
Association).
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Les franchisés de marque gérent par conséquent les questions locales et le quotidien. Cependant,
ils sont motivés pour le faire de maniére performante parce qu’ils peuvent faire preuve “d’initiatives et
d’autonomie” (selon une enquéte réalisée aupres des franchisés participants par Lewin-Solomons). Le
role du franchiseur de la marque consiste a ¢tudier les aspects (inter)nationaux de 1’activité et a définir
la marque, le marketing, la politique tarifaire et le développement stratégique du produit. Le risque
commercial est partagé. Le franchisé s’appuie sur ce plan d’exploitation imposé pour faire en sorte que
les consommateurs achétent le produit ; de la méme maniére, le franchiseur compte sur une qualité de
produit homogene (pour la protection de la marque) d’un franchisé a 1’ autre.

En ce qui concerne les monopoles naturels, une seule entreprise peut généralement répondre a la
demande pour un colit moindre qu’une multitude d’entreprises. Les services ferroviaires de transport
de voyageurs présentent certaines caractéristiques associées a un produit de monopole naturel. Au
niveau actuel de la demande, les colits moyens continuent généralement de baisser, les coflts
marginaux a court terme étant inférieurs aux cofits moyens. De plus, il est habituellement irréaliste ou
contraire aux pratiques commerciales de confier & de multiples exploitants de trains le soin de fournir
des services concurrents en raison des faibles niveaux de trafic voyageurs du moment, d’économies de
densité* au niveau de I’exploitation des trains et d’une capacité de voies limitées. Une politique
tarifaire de colits marginaux rentables a court terme se traduirait donc par des pertes pour I’entreprise.
C’est pour cette raison qu’habituellement les services sont financés sur fonds publics — et aussi fournis
par I’Etat.

Cependant, que les services soient assurés par I’Etat ou par une entreprise privée, en raison des
garanties financiéres, et de I’absence de forces compétitives, l’offre péatira probablement
d’inefficiences-x. Cela tient a la relation mandant-mandataire. Les activités du prestataire de services
pourraient étre examinées minutieusement et réglementées par un organisme public indépendant. Pour
que la réglementation soit efficace, il faudrait que cet organisme de réglementation dispose de données
détaillées sur le colit et la demande. En général, s’agissant des activités monopolistiques qui
permettent d’engranger des bénéfices supérieurs a la normale, il est possible de plafonner les prix
(IPC-X) ou le rendement, avec les inconvénients qui accompagnent de tels outils de réglementation.

Ainsi, dans le cadre d’une fourniture assurée par une seule entreprise les pressions commerciales
peuvent ne pas étre suffisantes pour garantir une prestation de service performante. Cependant, les
appels a la concurrence pour le franchisage sont susceptibles d’introduire des pressions
concurrentielles qui entraineraient une baisse des rentes de monopole et inciteraient a la réduction des
colts et a ’optimisation de la qualité et des recettes.

Les principes du franchisage de biens ou de services qui ont les caractéristiques d’un monopole
naturel ont ét¢ mis au point par Chadwick dans les années 1850 et par Demsetz dans les années 1960.
Selon Chadwick “...lorsque la concurrence sur le terrain est impossible, une adjudication favorise la
concurrence pour le terrain” (Chadwick 1895). Il est important de préciser que le franchisage est proné
ici en tant que substitut de la réglementation. Williamson remarque que les défenseurs de ce procédé le
considérent comme “...une solution du marché qui supprime nombre des inconvénients de la
réglementation” (Williamson 1976, p.77). Contrairement a la réglementation, 1’approche de
Chadwick exige moins d’informations car, en principe, les appels d’offres pour le franchisage eux—
mémes peuvent apporter tout 1’élan nécessaire pour atteindre une production satisfaisante.

A la fin des années 70, Crain et Ekelund ont examiné les principes de Chadwick et conclu que

Chadwick et Demsetz se différencient sur un point important. Chadwick envisage bien un role
réglementaire fort pour le franchiseur, sur “un large éventail d’activités” qui s’apparente a “celui de la
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commission réglementaire américaine moderne” (Crain et Ekelund 1976, pp. 159-160). Chadwick
s’intéressait spécifiquement a la prestation de services ferroviaires comme une application concréte de
ses principes (Ekelund et Price, p.218). C’est a un franchiseur public qu’il incomberait de
“...déterminer I’investissement optimal et I’introduction d’innovations dans les chemins de fer et de
céder ces activités a des entrepreneurs privés” (Ekelund et Price 1979, p. 222). Comme I’indiquent
Ekelund et Price, cependant, ce systéme de franchisage n’améliore pas les incitations :

Les fonctionnaires se trouveraient dans la méme position que le directeur salari¢ ; aucun ne
peut récolter les fruits d’une innovation réussie mais tous deux sont responsables en cas
d’échec. (Ekelund et Price, p. 229).

Ici, donc, Chadwick insiste sur le role des appels a la concurrence pour I’octroi de franchises —
abandon progressif du monopole naturel — en termes de prix et de contrdle réglementaire fort. Crain et
Ekelund font observer qu’a I’inverse Demsetz “...semble laisser entendre que la réglementation par
une commission devient inutile avec 1’instauration de la concurrence pour le terrain”. Crain et Ekelund
eux-mémes font valoir (comme nous 1’observons dans la pratique) que le fait de s’en remettre a des
franchises n’¢limine pas le besoin de réglementation (Op. Cit, p. 160). Ainsi, il convient de signaler
que le principe des franchises de type Chadwick—Demsetz n’est pas clair, qu’une certaine forme de
controle du franchiseur est nécessaire, et que cela peut s’avérer trés proche d’une fonction de
réglementation. Ces conclusions nous permettent cependant de constater que plus il y a de controle,
moins les gains potentiels de 1’entrepreneur seront élevés.

Dans les années 90, la Grande-Bretagne et 1’Australie (parmi un certain nombre de pays) ont
appliqué a la fourniture des services ferroviaires voyageurs le principe de 1’octroi de franchises a des
entreprises privées. Selon Welsby et Nichols’, les autorités britanniques justifient la production privée
des services ferroviaires par le fait que :

L’entrepreneurialisme du secteur privé engendrerait une manicre beaucoup plus innovante
d’envisager le développement des chemins de fer que les dirigeants du secteur public, qui
étaient jugés déconnectés des demandes du marché. (Welsby et Nichols 1999, p. 68).

La deuxiéme partie de la phrase est importante, car elle suppose que 1’approche de Demsetz (pas
de réglementation) est privilégiée par rapport a I’approche de Chadwick (planification centrale).
Comme nous le verrons plus en détail plus bas, Welsby et Nichols ont constaté que le franchisage
s’était en réalité traduit par une définition plus rigoureuse des services (et cette tendance s’est
poursuivie apres la rédaction de ce document). Si les auteurs reconnaissent (comme c’est le cas de
Crain et Ekelund) qu’une certaine forme d’intervention est nécessaire pour que les pouvoirs publics
s’assurent que leurs subventions sont optimisées, ils considérent néanmoins qu’il est “...trés probable
que les gains d’efficacité potentiels soient éliminés” (Welsby et Nichols 1999, p. 69).

Dispositif de ’appel a la concurrence

Demsetz (1968) a mis au point un processus de franchisage par appels d’offres type permettant de
favoriser la concurrence pour ¢liminer les bénéfices excessifs générés par 1’offre monopolistique et
d’identifier les fournisseurs efficaces. Demsetz considérait le franchisage comme une solution de
rechange a la nécessaire réglementation — il cherchait spécifiquement a offrir une solution de rechange
viable a la réglementation des services publics.
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Le franchisage type prévoit I’adjudication. Demsetz concluait que :

Si le nombre de soumissionnaires est important ou si, pour d’autres raisons, il n’existe
aucune possibilité de collusion entre eux, le prix convenu peut étre trés proche du coit de
production unitaire. (Demsetz 1968, p. 57).

Ainsi, le dispositif de I’appel a la concurrence consiste a inviter les entreprises intéressées a
soumettre des offres. Il s’agit habituellement de soumettre plusieurs offres, pour toute une gamme de
services et niveaux de qualité. La pluralité des offres est supposée mettre en évidence des profils de
colt et d’efficacité. A un stade avancé de la procédure, les appels d’offres impliqueront probablement
une négociation directe entre le franchiseur et les soumissionnaires présélectionnés (et, pour finir, le
soumissionnaire privilégié) sur des détails spécifiques.

Si ces principes offrent une solution idéalisée en termes de prestation de services, la réussite de
cette procédure dépend d’un certain nombre de facteurs pratiques :

e Le mode d’adjudication spécifique envisagé.
e [ ’établissement d’un solide ensemble de critéres d’évaluation des offres.

e  Attirer et maintenir le marché concurrentiel “pour le terrain” pour les appels a la concurrence
futurs.

e  S’assurer que les cofts de transaction (concurrence) de I’appel d’offres ne sont pas élevés au
point d’atténuer les bénéfices attendus du franchisage.

e FEtre capable de préciser les résultats souhaités et de controler et de veiller a la conformité
avec les résultats convenus.

e  Structurer le contrat de franchise de facon a prendre en charge le risque et les événements
inattendus (a savoir I’incertitude).

Nous nous intéressons maintenant a chacun de ces facteurs.
Procédure d’appel d’offres

Méme si Demsetz a exposé le principe de 1’adjudication, il existe différentes maniéres
d’envisager son déroulement. Ainsi, au niveau pratique, une étape capitale consiste a décider si I’appel
d’offres se fera sous la forme d’encheéres ouvertes ou d’encheéres scellées. Dans le systéme normal des
enchéres ouvertes que la plupart des gens associent a I’adjudication, les enchéres, pour un tableau par
exemple, sont un processus interactif entre les soumissionnaires, chacun des concurrents connaissant
le prix proposé par les autres. Au départ, le commissaire-priseur fixe un prix que les parties intéressées
sont invitées & proposer. Si un soumissionnaire est prét a payer ce prix, le commissaire-priseur invite
alors les participants a surenchérir.’ Les offres sont faites successivement. Le prix est augmenté
jusqu’a ce qu’il n’y ait plus d’autres contre-offres supérieures. L’adjudicataire paie alors le prix de
I’offre finale, qui correspond au prix du deuxieme plus offrant auquel s’ajoute un supplément qui
assure la victoire.
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Cependant, 1’octroi de franchises ferroviaires utilise le systéme des enchéres scellées. Cela tient
au fait que les enchéres ouvertes sont difficiles a réaliser étant donné les complexités des contrats de
franchise — alors que le franchiseur vend des droits de monopole sur des services ferroviaires, il achéte
¢également une série de services et d’engagements et ne se contente pas de vendre un bien. Dans le
cadre des encheres scellées, le prix et les détails de l’offre ne sont pas divulgués aux autres
soumissionnaires et les parties intéressées font des offres simultanées. Il convient de signaler que dans
ce cas l'adjudicataire paie le prix de sa derniére offre —le niveau de 1’”enchére scellée au premier
prix”. Le niveau des offres n’étant pas révélé, le prix de l'adjudicataire ne correspond pas au prix de
I’enchére ouverte (le prix du deuxiéme plus offrant auquel s’ajoute une marge). Si une entreprise
souhaite a tout prix remporter 1’appel d’offres, cependant, elle fera probablement une offre supérieure
a ce qui est nécessaire pour s’assurer qu’aucun autre soumissionnaire ne surenchérira.

Ainsi, avec cette enchére scellée au premier prix, I'adjudicataire paiera peut-&tre plus que ce que
les biens valent ou, dans le cas du franchisage des chemins de fer, fera des hypothéses hasardeuses
d’augmentation des recettes ou de réduction des coflits pour remporter I’offre. Dans un autre systéme
d’adjudication, qui s’efforce d’¢liminer cet effet, I’adjudicataire paie le prix du deuxiéme plus offrant,
ce que d’aucuns présenteront comme proche des résultats de 1’enchére ouverte.” L’adjudicataire paie
ainsi le montant de I’’enchére scellée au deuxiéme prix”. Ce dispositif est aussi connu sous le nom
d’adjudication “de Vickrey”. Bien entendu, si le deuxiéme prix est également trop optimiste, cette
approche non plus (sans un examen minutieux du franchiseur) n’empéchera pas un adjudicataire de
“remporter” une franchise assortie de conditions financiéres qui ne sont pas viables. L’adjudication de
Vickrey n’est pas d’une grande utilité dans ce cas parce que la démarche est toujours celle de 1’enchere
scellée — I’adjudication ouverte permet aux soumissionnaires d’assister a I’abandon des autres
soumissionnaires, ce qui peut étre une information utile.

Ainsi, dans 1’adjudication ouverte, les indications que donnent les encheéres des concurrents sur
I’activité peuvent fournir des informations sur la valeur “réelle” ou sur le potentiel des biens et
services mis en adjudication. De telles indications réduisent la probabilité d’inexécution du contrat. Le
nouveau marché des franchises ferroviaires qui s’est ouvert dans les années 90 était assez peu
conscient ou avait une vision assez simpliste du potentiel de gains d’efficience, de réduction des cotits
et d’amélioration des recettes dans la prestation de services. Inévitablement, alors, le systéme des
enchéres scellées donne moins d’informations aux soumissionnaires, ce qui augmente la probabilité
que l'adjudicataire soit trop optimiste. L’adjudication de Vickrey permet de limiter cela. Cependant,
I’adjudication de Vickrey (appliquée a la vente de biens plutét qu’a I’achat de services) est
difficilement applicable au franchisage des chemins de fer car les soumissionnaires proposent souvent
des offres globales de services différentes qu’il n’est pas possible de comparer directement. Par
conséquent, le deuxiéme prix n’est pas nécessairement d’un niveau avantageux pour l'adjudicataire.

Le choix du dispositif d’adjudication a donc une incidence sur les informations que le
soumissionnaire obtient sur le service pour lequel il fait une offre. Ces informations peuvent ensuite
jouer un rdle déterminant dans la réussite de 1’adjudication. Dans le cas de la vente de biens, le
commissaire-priseur saura rapidement si un adjudicataire s’est surendetté. Par essence, 1’offre peut étre
acceptée a sa valeur nominale car, si la ligne de crédit existe et si le prix de réserve a été atteint, cela
suffira au commissaire-priseur. Cependant, dans le cas des appels d’offres visant a assurer de futures
missions de service, comme dans le cas du franchisage des chemins de fer, les conséquences d’offres
trop optimistes n’apparaissent au commissaire-priseur (le franchiseur) ou au franchisé qu’une fois
qu’il est déja bien engagé dans le marché de services. Cela signifie que le commissaire-priseur doit
vérifier bien plus que la simple capacité de 1’adjudicataire a payer les biens.
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L’octroi de franchises ferroviaires par adjudication passe donc par 1’évaluation des services
offerts par chaque soumissionnaire et de la capacité du soumissionnaire a remplir ses promesses. En
général, si les évaluations des franchises conduisent a choisir une offre simplement sur la base du prix
le plus ¢élevé proposé ou de la subvention la plus faible, ’entreprise qui offre la qualité la plus faible se
verra alors octroyer la franchise. Les évaluations incluront 1’analyse de la qualité de service proposée,
des propositions d’investissement et des particularités facultatives, ainsi que le risque de défaillance.

Ces ¢léments posent des problémes pour le dispositif d’adjudication parce que les attributs de
I’offre peuvent, a des degrés variables, €tre qualitatifs plutdt que quantitatifs. De ce fait, & moins que
I’on ne puisse appliquer des ordres d’importance guantitatifs aux différents attributs qualitatifs, le
choix de I’offre adjudicataire peut &tre trés subjectif. Il n’est pas toujours évident de procéder a une
numération ou, méme, d’appliquer des ordres d’importance a cette numération. A un extréme, une
offre peut étre entiérement subjective, par exemple dans le cas d’un appel d’offres pour un projet
d’architecture. Dans ce cas, I’appel d’offres est qualifié de “concours de beauté” plutdt que
d’adjudication, le prix n’ayant pas d’incidence sur la décision ou ne constituant qu’une partie de la
prise de décision subjective. (Janssen 2004, p. 10) A moins qu’elle ait pour unique but de minimiser
les colits/maximiser la redevance versée aux pouvoirs publics, le franchisage des chemins de fer
comportera inévitablement certaines caractéristiques du “concours de beauté”.

Evaluation qualitative

Les critéres de sélection doivent étre transparents lorsque le soumissionnaire est choisi pour des
raisons autres que le fait que la redevance versée aux pouvoirs publics est plus élevée /la subvention
est plus faible. Les franchises ferroviaires présentent inévitablement des attributs de qualité de service
qu’il faut évaluer dans le cadre de I’analyse quantitative générale ; cela inclut les résultats passés d’un
franchisé historique. Dans ces circonstances, il est fondamental pour la réussite de I’adjudication que
le franchiseur informe les soumissionnaires de la pondération (valeur) attachée a différents attributs
d’une offtre.

A moins que I’on fasse en sorte que les critéres de sélection soient transparents, on peut aboutir a
des résultats négatifs :

e  Choix du mauvais soumissionnaire.
e Possibilité que le choix soit orienté par le favoritisme et la corruption.

L’entreprise adjudicataire peut étre le soumissionnaire qui a le mieux anticipé sur la pondération
du franchiseur, et propose ainsi une offre globale prix-qualit¢ de service qui maximise cette
pondération. Lorsque les soumissionnaires doivent deviner ce que le franchiseur valorise le plus,
I’appel d’offres ne débouche pas nécessairement sur le choix du soumissionnaire le plus compétent.
Gomez-Ibafiez indique également que pour le franchisage des chemins de fers argentins, les pouvoirs
publics “...ont annoncé a I’avance des critéres de sélection clairs pour les deux étapes afin d’améliorer
la transparence de la procédure et de réduire les possibilités de favoritisme et de corruption”. (Goémez—
Ibafiez 2003, p. 93)

Paramétre “prix” du choix de [’offire
Le paramétre du prix de l'offre est probablement le facteur déterminant du choix de

I’adjudicataire. Comme nous 1’avons noté plus haut, certains aspects commerciaux jouissant d’une
certaine latitude, comme les prix, sont étroitement précisés dés le départ. Néanmoins, le “prix” peut
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prendre plusieurs formes, et orienter le comportement du franchisé de différentes manicres. Par
exemple, le parametre peut étre :

e La participation aux bénéfices. Cette caractéristique peut encourager le franchisé a adopter
des stratégies ou un systéme de rapports comptables permettant de minimiser les bénéfices
déclarés.

e Le partage des recettes. Les offres sont évaluées sur la base des recettes a partager entre le
franchisé et le franchiseur. Le franchis¢ paie une commission initiale et une “redevance”
périodique — un pourcentage des recettes brutes. Etant donné que la valeur d’une telle offre
pour le franchiseur dépend a la fois du niveau de recettes et de la part de ce revenu,
I’adjudicataire peut étre tenu de poursuivre la stratégie déclarée qui assurerait la production
de recettes. Une autre stratégie de risque pourrait consister a introduire une redevance (ou
une subvention d’équilibre) lorsque les recettes dépassent (ou descendent sous) un niveau
donné. Par le passé, les critéres de sélection pour I’octroi des droits de diffusion du groupe
de télévision britannique ITV (Channel 3) incluaient des offres de recettes publicitaires
données (la valeur attendue dépendant des projections de chaque soumissionnaire). La
plupart des franchises de marque reposent sur le partage des recettes. (Voir Lewin-Solomons
1998, p. 2.)

e e prix fixe. Ici, le soumissionnaire définit le(s) prix correspondant a la fourniture d’un
produit. A titre d’exemple, nous citerons la télévision par cable aux Etats-Unis. A 1’opposé
des autres parametres de tarification, aux termes de ce dispositif le risque incombe
entierement au franchisé€. De ce fait, avec ce critére, les entreprises devraient étre incitées a
faire des offres relativement baissiéres.

Comme le fait observer Williamson :

... Le fait d’accorder une franchise exclusive au soumissionnaire d’une offre non collusoire
qui paiera la commission forfaitaire la plus élevée pour remporter le contrat joue
véritablement sur les bénéfices de monopole qui en découlent... Pour éviter d’en arriver Ia,
le premier critére d’octroi d’une franchise est le prix unitaire le plus bas. (Williamson 1976,
p. 76).

Dans le cas de I’octroi de franchises ferroviaires en Grande-Bretagne et en Australie, cependant,
il convient de signaler que le critére choisi est celui d’un prix fixe, méme si le mod¢ele australien
incorporait un ¢lément de subvention variable important qui était payé au franchisé des que
I’entreprise atteignait un objectif donné (convenu) en termes de recettes (ce qui témoignait de la
volonté des pouvoirs publics d’accroitre 1’utilisation des transports publics).

Marché concurrentiel

La réussite des adjudications dépend de la capacité¢ du vendeur a attirer un nombre suffisant de
soumissionnaires sérieux remplissant les conditions requises. Pour le franchisage de type Chadwick—
Demsetz, il est crucial a la fois d’attirer et de maintenir ce marché concurrentiel de soumissionnaires.
Le maintien de cet ¢lément concurrentiel est essentiel pour que le prestataire historique soit confronté
a une réelle concurrence et pour prévenir les comportements de “blocage opportuniste”.
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Si I’on ne dispose d’aucun indice clair sur le nombre de soumissionnaires qui constitue ce
marché, on pourrait considérer que moins il y a de soumissionnaires moins il y a de concurrence et
plus la probabilité de collusion est importante. La création et le maintien d’un marché concurrentiel
peuvent étre entravés par des obstacles a ’entrée et a la sortie. Ces obstacles incluent I’échelle de
I’activité franchisée, 1’existence des compétences et des effectifs nécessaires, le besoin d’une
infrastructure auxiliaire et d’autres biens d’équipement, et la durée du contrat. Nous nous intéressons
maintenant a ces aspects.

Echelle de I’activité

Un facteur important qui influe sur le niveau d’intérét du soumissionnaire pour la vente d’un bien
ou des droits de fournir un service est le prix probable des biens ou la taille de I’entreprise de service.
Ainsi, si ’échelle de D’activité proposée dépasse les ressources de la plupart des soumissionnaires
potentiels, il peut en résulter un plus petit nombre de soumissionnaires. Ainsi, pour attirer un nombre
suffisant de soumissionnaires, il peut étre nécessaire de réagencer une activité en lots d’une taille qui
ne risque pas de compromettre les finances, I’exploitation et la gestion de 1’entreprise soumissionnaire

typique.

C’est pour cette raison qu’une activité unique peut étre franchisée sous la forme d’unités plus
petites. Se pose alors le probléme de la taille de ces unités et de la maniére dont I’activité est éclatée. A
titre d’exemple, British Rail a été proposée sous la forme de 25 activités franchisées distinctes. Dans
certains cas, la séparation se faisait sur le plan géographique de sorte que, par exemple, Anglia
Railways exploitait les services de transport de banlieue ainsi que les services InterCity longue
distance. En ce qui concerne certaines autres franchises, cependant, la séparation reposait sur 1’activite,
comme les services InterCity desservant la gare londonienne de Paddington exploités par une
franchise Great Western InterCity et les services locaux de banlieue ayant le méme terminal dont
I’exploitation est assurée par une franchise Thames. Dans ce cas, alors, I’ampleur et la nature de la
séparation mettaient I’accent sur les avantages opérationnels (avec une séparation géographique) ou
des avantages commerciaux (une franchise étant définie en fonction d’un type particulier de service,
tel que les trains InterCity). Une position consensuelle pragmatique peut s’avérer nécessaire.

Cependant, il convient de signaler que 1’éclatement d’une organisation pour ¢largir le marché des
soumissionnaires peut considérablement compromettre la performance. Par exemple, en ce qui
concerne les chemins de fer britanniques, une gestion unique et unifiée peut présenter de solides
avantages en termes de réseau (avec des colts de transaction et de coordination plus faibles entre
chacune des parties de I’activité). De plus certaines économies d’échelle ne peuvent étre optimisées
qu’avec une échelle d’activité plus grande.

Compétences de direction et effectifs
Un appel d’offres risque d’étre limité en cas de pénurie de ressources humaines adéquates — en
particulier lorsque 1’activité n’est pas une activité traditionnelle du secteur privé. Dans son document
sur le franchisage qui a fait date, Demsetz déclarait qu’une hypothése importante était que les
... Ressources nécessaires a 1’entrée en production doivent &tre accessibles a de nombreux

soumissionnaires potentiels a des prix déterminés dans les marchés ouverts. Cela donne de la
crédibilité a de nombreuses offres concurrentes. (Demsetz 1968, p. 58).°
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La question s’inscrivait particuliécrement dans le cadre des activités ferroviaires de transport de
voyageurs de BR, qui venaient tout juste d’étre proposées a une gestion externe en 1995-97, et dans
celui du franchisage des chemins de fer de 1999 en Australie. Il est donc important de signaler que lors
de ces deux appels a la concurrence, les entreprises adjudicataires n’ont pas eu besoin de recruter du
personnel opérationnel parce que dans les faits 1'adjudicataire a pris la place d’une entreprise publique,
et a donc conservé la main-d’ceuvre du précédent directeur.’

Mais les soumissionnaires doivent avoir les compétences idoines pour que dans un premier temps
I’adjudication puisse étre menée efficacement. On peut trouver de telles compétences dans des équipes
dirigeantes internes, dans des entreprises étrangéres équivalentes, et dans d’autres activités connexes.
Par exemple, les premiers appels d’offres pour ’octroi des franchises britanniques de services
ferroviaires de transport de voyageurs ont attiré les exploitants de bus et de cars locaux (voir Kain
1998, pages 254-56), qui offraient certaines des compétences en maticre de transports publics
nécessaires a I’évaluation du potentiel des activités ferroviaires, et a la gestion ultérieure de ces
activités. Les appels d’offres suivants ont attiré les soumissionnaires ferroviaires étrangers concernés.
L’appel d’offres australien ultérieur a eu recours a ce vivier existant d’entreprises pour établir un
marché concurrentiel.

Si les compétences de hauts dirigeants et les entreprises de taille/de poids financier suffisant sont
rares, cela pourrait encourager la formation de consortiums d’entreprises ayant des compétences et
financements complémentaires. Le mélange de telles compétences peut améliorer 1’offre du
consortium mais le développement d’un consortium lui-méme peut compromettre 1’objectif consistant
a favoriser la concurrence a I’aide d’un important vivier de soumissionnaires potentiels. Si le marché
se condense alors en quelques rares grands consortiums, on peut penser que la collusion entre des
soumissionnaires concurrents sera plus probable.

Dépenses d’équipement

Comme dans tout secteur du marché, la nécessité d’importantes dépenses d’équipement peut
entraver 1’entrée sur le marché, ce qui affecte la concurrence et les possibilités de contestation sur le
marché. Les obstacles sont relativement limités lorsqu’il est facile de louer des ressources — et
lorsqu’il est facile de résilier les baux. C’est le cas, par exemple, des ressources ferroviaires de
transport de voyageurs lorsqu’il existe un solide marché de location de matériel roulant, ce qui permet
de réduire les obstacles a I’entrée et a la sortie. Mais cela signifie aussi que la réussite du franchisage
peut étre fortement tributaire de I’efficacité de ce marché externe de la location.

Durée du contrat

Les franchises ne reposent généralement pas sur un contrat indéterminé — des échéances fixes
sont définies. Ce qui justifie les renouvellements périodiques de franchises, c’est le fait que, si ’appel
d’offre contribue a inciter les soumissionnaires a envisager des économies et des améliorations de
qualité, ils risquent d’y attacher de moins en moins d’importance avec le temps. Le renouvellement
périodique de franchises est destiné a entretenir les pressions concurrentielles.

Cependant, il faut trouver un juste milieu pour la durée de la franchise. Les facteurs qui
encouragent des contrats plus longs incluent :

e La performance de la franchise. Il est souhaitable que ’entreprise en place comprenne
mieux le fonctionnement a travers 1’expérience et en renforgant sa réserve de compétences.
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e Les incitations a investir. Des durées plus longues peuvent encourager les investissements
car elles offrent davantage de temps pour leur amortissement.

e Les coiits des appels d’offres. On dispose de plus de temps pour récupérer les frais, y
compris le temps de gestion, que le franchisé (et le franchiseur) consacre a I’appel d’offres
pour le franchisage.

Les facteurs qui encouragent des contrats plus courts incluent :

e Les avantages du prestataire historique. Plus la durée du contrat de I’entreprise est longue,
plus la connaissance de 1’activité dont elle jouit lui donne un avantage intrinséque dans les
futurs appels d’offres pour 1’octroi de franchises. C'est particuliérement le cas lorsque des
entreprises concurrentes ont le sentiment que le prestataire historique a raisonnablement
réussi, ce qui modére l'enthousiasme pour 1’appel d’offres."

e La performance du prestataire historique. Dans la mesure ou I’entreprise en place n’est
jamais a l'abri d’un appel a la concurrence pour le renouvellement de la franchise, le fait
qu’un contrat soit court peut inciter a s’y tenir. En effet, selon Affuso et Newbury, les
contrats de courte durée encouragent en réalité les franchisés a investir par rapport a des
contrats plus longs, pour témoigner de leur diligence. Ils font également remarquer,
cependant, que les franchisés utilisent aussi ces engagements financiers pour relever les
obstacles a I’entrée des concurrents potentiels, ce qui atténue les effets de I'appel a la

concurrence pour le renouvellement d’une franchise - voir p. 82).

e L’incertitude du franchiseur et du soumissionnaire. La détermination d’engagements
contractuels a long terme peut ne pas é&tre souhaitable pour le franchiseur et le
soumissionnaire. Des circonstances imprévues peuvent affecter la prestation de service
privilégiée par le franchiseur tandis que le franchisé peut étre confronté a des résultats nets
négatifs par rapport aux prévisions de colit/de recettes. Plus le contrat est long, plus il est
probable que ces situations surviennent.

Par conséquent, la détermination de la durée de franchise permettant de maintenir un marché
concurrentiel exige tout un ensemble de compromis et, aussi, un certain nombre d’éléments
d’appréciation contradictoires sur la manic¢re dont les différentes durées orientent les motivations du
franchisé.

Evaluation de Uoffre

Pour I’étude des questions d’évaluation des offres, nous pouvons nous inspirer des documents qui
analysent ’utilisation des principes du franchisage pour I’octroi de droits d’exploitation de la
télévision par céble. Dans ce cas, les offres sont pour I’essentiel évaluées sur la base d’une qualité de
produit supposée, a un prix minimum pour une offre globale d’accés au cable destinée a un foyer. La
“qualité” spécifiée peut inclure la norme technique du signal, sa fiabilité et le type et le nombre de
chaines de télévision proposées aux foyers. Il existe des similitudes entre ce procédé et 1’octroi de
franchises ferroviaires.

Aux Etats-Unis, le contrat de télévision par cable est généralement octroyé sur la base de la

fourniture d’une offre globale d’acces au céble (cable physique et chalnes de télévision de base) au
consommateur au prix unitaire le plus bas. De la méme facon, le parametre déterminant utilisé pour
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octroyer une franchise ferroviaire est que I’entreprise propose de fournir des services aux pouvoirs
publics moyennant la subvention la plus faible. Cependant, a I’opposé des contrats portant sur le cable,
les pouvoirs publics (et non le consommateur) étant le premier client des services ferroviaires, de par
leurs solides droits acquis ils contrdlent étroitement la fourniture des services ferroviaires, ce qui a une
incidence a la fois sur le degré de précision des termes de la franchise et sur les travaux d’évaluation
de I’offre.

Ainsi, avant que 1’adjudication de franchises par appel d’offres ne commence, il faut établir
I’environnement opérationnel (y compris la liberté d’action du franchisé¢). Un paramétre important est
le prix de la prestation ; dans la mesure ou ce parameétre est fixé, il met en place une relation
commerciale commune dans le cadre de laquelle toutes les parties intéressées fixeront leurs conditions
pour I’appel d’offres ; cet environnement commun a alors une incidence sur la facilité avec laquelle les
offres peuvent étre évaluées. Par exemple, les franchises de longue durée du cable contiendront
probablement des dispositions pour 1’ajustement dans le temps du prix convenu de la prestation, afin
de tenir compte de 1’évolution des cofits et des conditions de la demande (Viscusi, et al. 2000, p. 423).
Ainsi, comme le fait observer Prager, la définition de ce procédé de fixation des prix peut améliorer
I’évaluation des offres dans la mesure ou

. La réglementation des prix aura tendance a réduire I’ampleur des comportements
opportunistes affichés par les entreprises a la fois en limitant les prix qu’elles peuvent
pratiquer ex post et en limitant les promesses que les entreprises sont prétes a faire ex ante.
(Prager 1990, p. 217).

En principe, il est possible d’adopter une démarche analogue pour la prestation de services
ferroviaires et pour 1’évaluation des offres. Ainsi (semble-t-il), la possibilit¢é d’adopter un
comportement opportuniste dans les services ferroviaires en Grande-Bretagne est limitée, car prés de
40-45%'"" des tarifs ferroviaires sont des prix réglementés et les prix non réglementés sont
généralement considérés comme élastiques.'” Cela signifie que les possibilités de projections
plausibles en termes de recettes que le franchiseur aurait a étudier seraient quelque peu limitées.

En ce qui concerne 1’octroi de franchises ferroviaires en Grande Bretagne, aprés avoir déterminé
I’environnement opérationnel, la tdche de la franchise et sa marge de manoeuvre, le franchiseur
sollicite des enchéres scellées pour le niveau de la subvention annuelle”® que les exploitants potentiels
demanderont pour un ensemble de niveaux et normes de service. Cet ensemble est destiné a identifier
les entreprises qui présentent les colits moyens les plus faibles et (dans ce cas) qui sont performantes
sur le plan de la production de recettes. Le niveau de subvention le plus bas sera probablement le
critére principal pour le choix de I'adjudicataire. Pour expliquer le cott d’opportunité de paiements de
subventions annuelles qui varient au cours de la franchise, on peut s’intéresser dans un premier temps
a la valeur actualisée nette (VAN) du futur profil de subvention/redevance pour évaluer les offres.
Ainsi, méme s’il est inévitable que les soumissionnaires soumettent des profils de subvention (ou de
redevance) différents, la VAN peut “normaliser” le flux financier.

Deux autres parametres d’évaluation importants sont les suivants :
e La qualité.

e  Le transfert du risque/le risque du plan d’entreprise.
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A moins que la qualit¢ de service soit aussi correctement définie, la concurrence fera trés
probablement baisser la qualité ainsi que le prix."* Ainsi les franchisés ferroviaires en Grande—
Bretagne et en Australie sont tenus d’assurer un niveau de service minimum. Ils sont également tenus
de satisfaire a d’autres attributs de service (comme la propreté et la ponctualité des trains), qui peuvent
étre mesurés et contrdlés avec différents degrés de précision. Des investissements spécifiques peuvent
aussi leur étre demandés.

On peut penser que le niveau de service et les prescriptions de qualit¢ “mesurables” peuvent
constituer une base commune pour comparer les offres, afin d’éviter que 1’appel a la concurrence ne se
transforme en “concours de beauté”. Il se peut que le soumissionnaire propose une qualité de service
supérieure ou des investissements supérieurs au cahier des charges de base ; ces facteurs constitueront
une ¢étape distincte dans 1’évaluation de 1’offre. Ainsi, d’autres facteurs qualitatifs peuvent inclure :

e Des promesses de niveaux de service supplémentaires ou de services de qualité supérieure.

e Des engagements facultatifs a investir (en particulier en prenant des franchises ferroviaires
de longue durée).

Les évaluations doivent aussi tenir compte du risque que présente le plan d’entreprise. Comme
nous 1’avons vu plus tot, contrairement a des adjudications traditionnelles, les franchises portant sur la
fourniture de services doivent envisager, en particulier, la défaillance du franchisé.

Un point important de ces évaluations est le fait que le soumissionnaire et le franchiseur public se
distingueront dans leur comportement face au risque de faillite — leur volonté d’accepter le risque, qui
pour Dentité publique est le risque d’interruption de service si le franchisé fait faillite. Méme si le
risque est transféré en totalité a ce dernier, si le franchiseur accorde une grande valeur a la continuité
de service, il devra supporter les coits supplémentaires de la faillite du franchisé. Il s’agirait
notamment des colts d’établissement d’un opérateur de remplacement pour remédier a I’interruption
de service ; viendraient aussi ensuite les cotits supplémentaires du renouvellement de la franchise.

Le fait de savoir que le franchiseur est hostile au risque de cette maniére peut entrainer un
comportement de risque moral.”® Cette probabilité peut constituer une difficulté pour 1’évaluation des
offres (ou du moins le devrait). Sachant que le franchiseur affiche cette hostilité, le franchisé est incité
a soumettre un plan d’entreprise “propre a remporter I’appel d’offres” qui est, néanmoins, trés
optimiste et a donc de fortes chances de ne pas étre viable. Le franchisé rechercherait alors ensuite des
financements supplémentaires sachant qu’il est probable que le franchiseur se porte garant de
I’entreprise afin d’éviter une interruption de service. Dans ce contexte, il est donc essentiel d’éprouver
la solidité de 1’ offre.

Pour évaluer le risque de faillite, les franchiseurs devront donc s’assurer, pour chaque
soumissionnaire :

e De sa solidité financicre.
e De ses résultats passés et de ses compétences et expériences dans le domaine.

e De la plausibilit¢ (capacité & respecter) des engagements financiers et autres et des
projections.
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Cette liste n’est pas exhaustive. Néanmoins, ce sont de tels éléments de “qualité” et de risque
(plutdt que des possibilités de niveau de service—subvention) qui font que le choix de I'adjudicataire ne
repose plus sur des critéres quantitatifs relativement sans ambiguité de “subvention minimum” mais
sur un jugement normatif.

L’¢évaluation comparative des critéres peut Etre utile pour le franchiseur comme pour le
soumissionnaire. NERA fait observer que cette approche a été utilisée par I’Independent Television
Commission (ITC) lorsqu’elle a procédé a I’adjudication des licences commerciales de télévision.
L’ITC déplorait le fait que certains soumissionnaires étaient préts a accepter un niveau de risque (de
faillite) supérieur a ce qu’elle-méme était préte a accepter. L’ITC a défini un “scénario de faibles
recettes”; une offre était jugée financiérement solide si I’entreprise était en mesure de survivre a ce
scénario. Si cette approche présente un attrait en théorie, NERA fait observer qu’elle constitue un outil
d’évaluation moins pratique lorsqu’une forte incertitude pése sur la demande: dans de telles
circonstances, il sera difficile d’établir exactement quel sera probablement le pire niveau de recettes.
(NERA 1995, p. 6).

Comme nous 1’avons fait observer plus haut, I’outil du scénario de faibles recettes peut étre utile
au soumissionnaire, qui a la possibilit¢ de mieux connaitre le degré de solidité¢ financiére que le
franchiseur exige. Cependant, comme nous avons vu plus haut, il est important que le franchiseur fasse
connaitre aux soumissionnaires sa position en matiere de prise de risque, afin de s’assurer qu’ils
comprennent quels sont les attributs commerciaux recherchés. Si ces critéres d’évaluation ne sont pas
communiqués, certains soumissionnaires seront malencontreusement exclus, ce qui réduira la
concurrence et risque d’¢éliminer les entreprises les plus performantes. NERA fait observer que cette
faiblesse est apparue lors de I’appel a la concurrence de I’ITC et conclut que de ce fait I'ITC a
probablement perdu de I’argent car le niveau de concurrence a été réduit. (NERA 1995, p. 6).

Coiits de transaction de ’appel a la concurrence

Les cotits de transaction de I’appel d’offres sont importants dans le sens ou ils influent sur la
réussite de I’appel a la concurrence pour 1’octroi de franchises et permettent de remédier au non—
respect du contrat. Toutes choses égales d’ailleurs, si les colits de transaction sont “élevés”, ils peuvent
remettre en cause la réussite de I’appel a la concurrence et I’exécution et le caracteére exécutoire du
contrat par la suite.

Au niveau le plus haut, nous pouvons dire que les cotits de transaction élevés liés a 1’organisation
de I’appel a la concurrence réduisent les bénéfices nets du franchisage. Qui plus est, si les cotts de
I’appel a la concurrence sont importants, cela remet en cause le développement d’un marché sain des
appels d’offres car cela les décourage — les entreprises seront plus susceptibles de conclure que les
colts sont trop élevés par rapport a la probabilité de remporter 1’appel d’offres.

Les cofits de transaction ¢levés orientent également la conduite de I’appel d’offres. Il arrive que
I’on soit tenté de décourager les offres ou d’opter pour une présélection a un stade trop précoce. Cela
atténue les colts de transaction mais peut compromettre I’efficacité de la concurrence.

Lorsque le nombre de soumissionnaires sérieux est suffisant, il est possible de procéder a une
présélection des soumissionnaires a partir d’une évaluation initiale. Dans le cas du franchisage des
chemins de fer britanniques, la liste contenait entre trois et cinq soumissionnaires. Il est essentiel de
limiter le champ concurrentiel a ce stade pour réduire la complexité, la durée et les colits administratifs
de I’évaluation. Aprés de nouvelles analyses et négociations, un soumissionnaire privilégié est choisi
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et un accord d’intention intervient. Néanmoins, pour maintenir la pression concurrentielle (afin de
décourager le soumissionnaire privilégié d’évincer les franchises de derniére minute), le franchiseur
retiendra probablement un soumissionnaire de repli.

Les cofits de transaction ¢élevés ont une incidence sur les objectifs du franchisage méme lorsque la
franchise est opérationnelle. Cela peut se produire de deux manicres importantes :

e Des sanctions et dispositions contractuelles plus faibles. Le franchiseur peut décider de
retenir un opérateur non performant sur le plan financier ou opérationnel pour éviter les frais
de renouvellement de franchise. Du fait de ce frein, la capacité du franchiseur & imposer de
réelles sanctions est affaiblie. Si la franchise n’est pas performante sur le plan financier, cela
encourage le franchiseur a assouplir les exigences opérationnelles, a réduire les paiements de
redevance et a augmenter les paiements de subventions. Dans la mesure ou les entreprises
ont conscience que cela leur donne un poids pour renégocier les termes de la franchise, c’est
pour eux une nouvelle motivation pour faire des offres assorties de plans d’entreprise trop
optimistes.'®

e Les coiits élevés peuvent mettre en péril le but de la franchise. Des colts élevés
encouragent le franchiseur a octroyer des périodes de franchise plus longues que ce qui serait
souhaitable et le franchis¢ a rechercher une longue série d’avantages financiers pour
récupérer les importants cotts initiaux de la transaction. Comme nous 1’avons vu plus haut,
le rallongement de la période de franchise fait que 1’opérateur historique est avantagé lors du
renouvellement de franchise, ce qui décourage la concurrence.

Les colts de transaction peuvent ainsi jouer un role central dans la réussite opérationnelle et
financiére du franchisage.

Spécification, controle et réalisation des résultats

Comme c’est le cas de tous les autres contrats, il est important que les contrats de franchise soient
bien congus. Les trois éléments suivants sont essentiels a la mise en ceuvre réussie du contrat :

e Définition rigoureuse de la franchise. Il doit étre possible de définir rigoureusement le
contrat de I’offre choisie de sorte que, en particulier, le risque en matie¢re de cout et de
recettes soit supporté comme il se doit.

e Prestation de service. Le franchiseur doit étre en mesure de mettre au point une procédure
pratique pour le contrdle de la franchise, afin de s’assurer que le franchisé fournit les
services promis.

e Sanctions viables. Il doit exister des sanctions viables en cas de non-respect. Des régimes de
performance (primes et pénalités de type “le baton et la carotte” en cas de fourniture / non—
fourniture) incitent a respecter le contrat comme le fait de fixer une période de franchise
relativement courte. En dernier ressort, il doit étre possible de révoquer le contrat en cas de
non-respect continu.

La question de la spécification est déterminante, cependant, et le fond du probléme est la

définition de ce qu’est exactement la “franchise” —on peut se demander si le fait de définir trés
rigoureusement la franchise transforme ’exploitation en une entité réglementée classique. Dans les
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documents précédents (notamment ceux de Demsetz), le franchisage visait a remplacer un fournisseur
privé réglementé par 1’intermédiaire d’'une mise en concurrence pour la fourniture exclusive d’un
produit ou d’un service ; dans le cas des services ferroviaires, le franchisage était considéré comme
une bonne solution de rechange a 1’exploitation par les pouvoirs publics. Mais la liberté commerciale
est un ¢élément central de la stratégie des appels d’offres si I’on veut mettre en oeuvre les efficacités et
les plans marketing. L’octroi de franchises telles que celles de la télévision par le céble, de licences de
télévision terrestre et de services ferroviaires sera inévitablement soumis a un examen réglementaire
minutieux pour vérifier que les niveaux de service et de qualité promis sont assurés. Néanmoins, reste
a savoir jusqu’ou cette spécification et ce contréle peuvent aller avant que la franchise ne s’apparente a
la réglementation classique.

L’attribut définisseur qui distingue sans doute les monopoles simples, réglementés (et
subventionnés) des franchises de marque et des contrats de gestion a prix forfaitaire'’, est la liberté
commerciale (méme si cette liberté ne figure pas parmi les principes d’origine de Chadwick).
Cependant, le franchiseur peut imposer des criteres financiers et opérationnels rigoureux. Cela peut se
traduire par une certaine homogénéité de comportement (et dans la prise de risque), ce qui rend
I’évaluation des offres relativement facile, mais de telles contraintes et la supervision étroite qui
I’accompagne généralement entravent la liberté financiere de I’exploitant. Ceci a des incidences sur les
objectifs d’origine du franchisage :

Une supervision minutieuse colite cher a la fois en raison des faux frais liés au contrdle et
parce que les avantages des compétences techniques présumées du fournisseur sont
sacrifiés... (Goldberg 1976, p. 444).

Il convient également de signaler que le cahier des charges étant déterminé par les autorités
centrales, par défaut le risque en matiére de recettes continue largement d’étre supporté par le
franchiseur (a travers la procédure d’appel d’offres), ou lui revient. De cette manicre il devient difficile
de distinguer supervision de la franchise de la réglementation directe ou des contrats de gestion a prix
forfaitaire. Une intervention continue et minutieuse diminue donc les bénéfices nets du franchisage.

Risque et incertitude

L’objectif fondamental d’un projet de franchise est la répartition des risques, car c’est a partir du
transfert de risque que le probléme de relation mandant-mandataire pourra étre surmonté. En mettant
au point un contrat de service nous devons donc envisager la portée du transfert de risque, le type de
contrat qui pourvoira aux risques inattendus ou non quantifiables (incertains), et nous demander si le
risque peut étre transféré avec succes au contractant.

Si un appel a la concurrence débouche sur un contrat de gestion “a prix forfaitaire”, le
responsable du marché transfére le risque en matiere de colit mais conserve le risque en maticre de
recettes. (Comme nous I’avons vu dans 1’Introduction, ce type de contrat n’est pas classé en tant que
“franchise”). Plus souvent —et c’est généralement ce qui se passe avec l’octroi de franchises
ferroviaires — un contrat a “subvention minimale” est signé ; le franchiseur transfére le risque en
matiere de recettes a 1'adjudicataire. Par rapport aux cofits, les recettes sont trés imprévisibles. C’est
particuliérement le cas avec les services ferroviaires voyageurs — peut-étre des facteurs exogénes
auront-ils un effet néfaste sur le taux de fréquentation ou peut-&tre les initiatives des franchisés
engendreront-elles I’augmentation de trafic prévue.
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I va sans dire que moins le franchisé prend d’initiatives, moins le risque sera ¢levé. Autrement
dit, lorsque le franchiseur fixe trés rigoureusement le contrat, cela limite la prise de risque du
soumissionnaire lui-méme. Cela rend ’activité plus intéressante pour les éventuels soumissionnaires.
Ainsi, comme 1’indique Toner, plus le contrat est précis (fréquences et tarifs des services par
exemple), plus les offres seront importantes et moins le prix sera élevé. Mais cela a un prix :

... Plus les éléments du contrat sont fermes, moins il y a de possibilités d’innovations axées sur
le marché et moins il y de souplesse pour réagir aux conditions changeantes du marché. (Toner,
2001, p. 7).

Ces conditions aléatoires du marché doivent étre prises en compte lors de 1’établissement du
contrat car des conditions changeantes peuvent étre aussi peu souhaitables pour le franchiseur que
pour le franchisé. Ainsi, comme 1’indique Goldberg :

Un contrat comporte généralement la projection d’échanges dans le futur... La conclusion
d’un contrat imposera généralement des restrictions sur les possibilités futures des parties
contractantes. La libert¢ contractuelle est la libert¢ d’imposer des restrictions sur le
comportement futur de quelqu’un. (Goldberg 1976, p. 428).

Gomez-Ibafiez cite I’exemple du franchisage des services voyageurs urbains a Buenos Aires.
L’augmentation du trafic a ét¢ considérablement plus grande que ce qui avait été prévu, alors que les
pouvoirs publics étaient confrontés a des difficultés budgétaires inattendues. Le contrat était
insuffisant puisque les chemins de fer franchisés exigeaient maintenant plus d’investissements que
ceux qui avaient été décidés, et les pouvoirs publics étaient incapables de remplir leurs engagements
en termes de subventions. Les pouvoirs publics n’ont pas honoré leurs engagements en termes de
paiements aux franchisés. (Gomez-Ibafiez 2003, pages 105-06)

Williamson (1976, p. 79) identifie trois formes de contrats de franchise congus pour surmonter
des événements inattendus (incertains) :

e Des contrats “définitifs” qui prévoient des le départ des mécanismes pour la prise en charge
d’événements futurs.

e Des contrats “de longue durée incomplets” qui prévoient que les événements inattendus sont
pris en compte lors d’une nouvelle négociation, moyennant des pénalités.

e Des contrats “de courte durée renouvelables”, qui prévoient que les événements inattendus
sont pris en compte lors de I’étape du renouvellement de franchise.

Le cahier des charges “définitif” lie les deux parties au contrat. Dans la mesure ou les termes du
contrat s’efforcent de couvrir tous les événements probables, ils seront relativement difficiles a assurer
et peuvent condamner le franchiseur ou le franchisé a des résultats non souhaitables. Inversement, les
contrats a plus court terme renouvelables engendrent plus réguli¢rement des frais d’appel d’offres et
peuvent limiter I’engagement du franchisé (notamment par moins d’investissements) dans 1’activité."®

Plus généralement, cependant, et quelle que soit la durée de la franchise qui est adoptée, il est
plausible qu’a un moment donné le franchiseur souhaite apporter des changements au contrat, afin de
tenir compte d’événements imprévus tels que (dans le cas des services ferroviaires) I’émergence d’une
demande considérablement différente de celle prévue aux termes du contrat. De la méme maniére, le
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franchisé peut juger que du fait d’événements échappant a son contrdle, il n’est pas 8 méme de réaliser
les économies de cofits (ou les gains d’efficacité) et ’augmentation des recettes sur lesquelles s’appuie
son plan d’entreprise.

Etant donné que des événements “inattendus” de ce type sont, dans leur définition méme,
aléatoires, plus la durée de la franchise est longue, plus il est probable que le franchiseur ou le
franchisé cherche a renégocier les termes du contrat. Le fait que de tels événements n’auraient pu étre
prévus est important. Si d’autres entreprises (en particulier les entreprises qui présentent une offre de
fourniture des services) jugent que I’événement inattendu qui survient est le fruit de [’offre
volontairement ou involontairement trop basse de 1I’opérateur historique, cela peut encourager d’autres
franchises (ou soumissionnaires potentiels) a présenter des offres imprudentes ou a accepter des
conditions non viables, pensant que leur contrat pourra étre renégocié — il s’agit du comportement de
risque moral examiné plus t6t. Demsetz laisse entendre que des pénalités peuvent étre prévues en cas
de demande de renégociation, afin de décourager ce comportement. (Demsetz 1968, p. 64)."

I peut étre préférable, étant donné I’hostilité des entreprises au risque d’événements inattendus,
que tous les imprévus ne figurent pas au contrat — il s’agit du contrat “de longue durée incomplet”. Si
on privilégie des franchises de longue durée (ou si on I’estime nécessaire, pour différentes raisons), il
y existe différentes manicres de gérer I’incertitude dés le départ, ou pendant la durée de la franchise :

e Clauses de résiliation. Les parties contractantes peuvent convenir a ’avance de prévoir au
contrat des clauses de résiliation. Cela permet a chaque partie de choisir de ne pas prendre de
nouveaux engagements, moyennant des indemnités relativement faibles.

e  Révision de contrat négociée. Une fois encore, il est possible que ce type de contrats ouverts
encourage un adjudicataire a demander une renégociation (une stratégie parfois dite du
“leurre tactique»), sachant que le franchiseur souhaitera éviter le colt et I’interruption d’un
nouvel appel a la concurrence. Les mécanismes de rétorsion du franchiseur face a ce type de
chantage peuvent inclure des clauses de pénalité et des menaces d’octroi de cette franchise
(ou d’autres franchises) a d’autres entreprises lorsque le moment de renouveler la franchise
sera venu.

e  Participation aux bénéfices. Une forme de contrat prévoyant le partage des bénéfices qui
découleraient des conditions révisées (comme les recettes générées par 1’exploitation de
services ferroviaires supplémentaires) pourrait étre établie.

e  Marchés au prix de revient majoré. Lorsqu’une incertitude considérable pése sur les
contrats, la rémunération peut étre basée sur une formule du “prix de revient majoré” plutot
que sur une redevance fixe. Williamson indique cependant que cette approche comporte de
trés graves probléemes de frais d’audit et instaure des “incitations négatives”. (Demsetz 1968,
p. 82).

Williamson ajoute que les contrats tels que les “marchés au prix de revient majoré” commencent
a ressembler de prés a ceux qui sont associés a la réglementation des monopoles. Inévitablement,
quelle que soit I’approche adoptée, plus le degré d’incertitude est élevé, plus il est probable que les
contrats s’orientent vers des caractéristiques réglementaires. En effet, en ce qui concerne les contrats
de longue durée incomplets (qui sont plus probables lorsque les niveaux d’incertitude sont
relativement élevés), Viscusi, et. al., estiment que :
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... Les appels d’offres pour 1’octroi de franchises se distinguent de la réglementation par leur
niveau et non leur type...avec I’introduction de la qualité du produit et de I’incertitude, les
appels d’offres concernant des franchises s’apparentent de plus en plus a de la
réglementation. Les avantages apparents des appels d’offres pour I’octroi de franchises se
font moins exceptionnels. (Viscusi et. al. 2000, p. 409).

Mais méme avec un contrat qui ressemble a un cahier des charges réglementaire, le contrat
garantira-t-il que le franchis¢ assume bien le risque ? Selon Williamson, en raison des frais de
renouvellement de franchise et des éventuels frais de justice, le franchiseur est peu enclin a laisser les
franchisés faire faillite, ce qui encourage le contrdle. Par conséquent, “...cette mesure lie
I’adjudicataire et I’organisme franchiseur dans une relation quasi-réglementaire”. (Williamson 1976,
p. 83) Pour en revenir a D’essentiel, cependant, une telle relation compromet 1’objectif d’origine du
transfert de risque. Le risque n’étant pas transféré, les stratégies d’appel d’offres sont faussées et les
incitations a la performance sont compromises. Kain (2002) a examiné cette stratégie dans le cadre de
I’octroi par la Grande-Bretagne du contrat Private Finance Initiative (PFI) relatif au Channel Tunnel
Rail Link, notant que les pouvoirs publics ont dii assumer de lourds cofts de transaction irrécupérables
(dus aux frais d’adjudication) et ont en substance garanti les risques commerciaux de I’adjudicataire.
Cela a donné lieu a des offres tactiques. Ainsi, aprés avoir établi un accord qui ne transférait pas le
risque :

... Le partenaire privé savait qu’il pourrait crier “miseére” impunément en raison de 1’astreinte
financiére représentée par les dettes accumulées [du partenaire privé qui incomberaient aux
pouvoirs publics] et des lourds frais de transaction PFI d’un nouvel appel d’offres. Le
partenaire privé pouvait solliciter une renégociation aprés s’étre solidement établi. (Kain
2002, pp. 57-58).

La conception et la mise en oeuvre d’une franchise suscitent des questions générales, a savoir
quel risque peut étre transféré, quelle procédure permet de le transférer, et s’il peut, dans les faits, étre
transféré avec succes. Comme I’illustre ici I’exemple du PFI, les pouvoirs publics peuvent chercher a
éviter les frais d’adjudication élevés (dont les frais liés a la durée/ au retard) par le biais de la
renégociation. Un autre facteur qui peut affecter un transfert de risque réussi est 1’”intérét public” : il
est possible que les pouvoirs publics renflouent une entreprise si sa faillite devait conduire a une
interruption de service. Il faut en tenir compte pour le franchisage des chemins de fer et nous
I’examinerons plus en détail par la suite.

Expériences de la Grande-Bretagne en matiére d’octroi de franchises ferroviaires

Dans la présente section, je m’intéresse aux expériences de la Grande-Bretagne en maticre
d’octroi de franchises de services ferroviaires voyageurs. Le franchisage faisait suite a une période de
restructuration de British Rail (BR). Au cours des années 80, BR a été divisée en trois activités
voyageurs, ou “secteurs” : InterCity [activités grandes lignes a haute vitesse], Network SouthEast
[NSE, desservant Londres et les Home Counties, constitué essentiellement du trafic de banlieue] et
Regional Railways [services provinciaux et ruraux]. Au début des années 90, la séparation a été
formalisée, les trois secteurs constituant trois activités intégrées verticalement (trains et voies) sous
I’égide de BR. Cette structure venait a peine d’étre mise en place lorsque les pouvoirs publics ont
décidé de séparer verticalement I’activité, Railtrack (Network Rail désormais) étant responsable de la
gestion de I'infrastructure et de la vente de 1’acces aux voies aux exploitants d’activités voyageurs et
fret (activités relatives aux infrastructures). * Les activités voyageurs ont été divisées en 25 Train
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Operating Companies (TOC) d’Etat “virtuelles”, reposant sur 19 centres de profit de BR (qui étaient
pour I’essentiel des sous-ensembles des trois secteurs voyageurs).

Les TOC ont été transférées au secteur privé sous la forme de franchises. L’adjudication des TOC
a commencé en 1995, seules les offres d’entreprises privées étant sollicitées — le responsable de
I’octroi des franchises n’a pas autorisé BR a faire une offre. La premiére TOC franchisée a commencé
a fonctionner en février 1996. En avril 1997, tous les services de BR avaient été franchisés.

La premiére partie de cette section prépare le terrain pour I’analyse de la politique d’octroi et de
mise en ceuvre de franchises en cherchant a savoir si les franchises ont atteint leurs objectifs. Les
sections suivantes envisagent en quoi les politiques de franchisage ont évolué avec les expériences,
examinent les objectifs des franchises, 1’évaluation des offres, le marché de la franchise, les frais de
transaction des appels a la concurrence, le degré de liberté d’action du franchisé en matiere de services
et s’intéressent a la portée du transfert du risque et de I’incertitude.

Le franchisage des chemins de fer a-t-il atteint ses objectifs ?

Si I’on s’intéresse a 1’objectif premier du franchisage — assurer les services ferroviaires voyageurs
a un colt moindre pour le ministére des Finances — il semble que les cofits (dont la mise a disposition
des infrastructures) aient augmenté. En ce qui concerne la totalité des chemins de fer qui constituaient
“BR”, I’estimation brute réalisée a la fin des années 90 a conclu que le colit avait doublé, mais on
ignore si cela rend compte de I’expansion des services ferroviaires voyageurs (avec 17.7 % de
kilométres en plus parcourus en 2002-2003 par rapport a 1996-1997). Sans pour autant remettre en
cause cette estimation, Welsby et Nichols font valoir que :

La privatisation a fondamentalement modifi¢ les flux financiers au sein du systéme, de sorte
que de bien des maniéres ils se rapprochent maintenant davantage des frais économiques a
long terme, dans le sens ou il faudrait que les subventions tiennent compte maintenant du
cout d’opportunité du capital, ce qui n’était pas le cas auparavant. (Welsby et Nichols 1999,
p. 75).

Qu’en est-il des promesses de gains du franchisage des services ferroviaires voyageurs ? Les
subventions nettes (nominales) aux franchisés ont baissé, passant de 2 milliards de livres en 1996-97,
a 0.9 milliard de livres en 2002-2003 (Kain 1998, p. 257). Du fait de ’accroissement de la prestation
de services des franchises, qui s’est accompagné d’une demande croissante, de nouveau matériel
roulant et dans un contexte de frais d’infrastructures croissants, il n’existe pas de réponse ferme.

Nous pouvons cependant formuler quelques observations et conclusions claires. L’industrie des
services ferroviaires voyageurs est prospere depuis son franchisage. La SRA indique que :

Depuis 1994-1995, la prospérité économique croissante a engendré la croissance la plus
longue et la plus soutenue dans 1’utilisation du chemin de fer pour le transport de voyageurs
des 50 dernicres années —36 % en sept ans, entre 1994-1995 et 2001-2002. ... Une forte
croissance de I’emploi & Londres (17 % depuis 1994), I’augmentation des embouteillages
routiers, une politique tarifaire qui a engendré une baisse en termes réels des tarifs
réglementés et ’augmentation du prix des carburants a la fin des années 90 ont tous joué¢ un
role crucial. Méme si certains marchés ferroviaires ont affiché de mauvais résultats
récemment, la croissance globale s’est poursuivie, plus lentement cependant.”
(SRA 2003, p. 24).
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L’augmentation a long terme des déplacements de voyageurs et 1’évolution de la croissance
économique (PIB) sont illustrées dans la figure 1, qui met clairement en évidence le lien entre la
croissance du taux de fréquentation et I’activité économique.

11 est intéressant de constater ici que le franchiseur attribue la croissance du trafic a des facteurs
exogenes plutot qu’a la perspicacité managériale et entrepreneuriale des franchisés. L’ interprétation du
franchiseur ne dit sans aucun doute pas tout, mais la qualité de service s’étant améliorée de deux
manieéres importantes — fréquence de service accrue et nouveau matériel roulant. Comme le montre la
colonne 9 du tableau 3, 17.7 % de kilomeétres en plus ont été parcourus par les trains en 2002—2003 par
rapport a 1996-1997. De plus, en juin 2003, du nouveau matériel roulant pour voyageurs comportant
4 385 véhicules avait été commandé ou livré, pour 1’essentiel par le biais de sociétés de location ; cela
représentait 38 % du parc existant pendant la dernieére année d’exploitation par BR (11 483 v¢hicules).
(Rail Business Intelligence 2003, Issue 200 supplement p. 4 ; Ministére des Transports 2005, p. 107).
Mais ces améliorations dans les services faisaient partie, @ des degrés variables, des obligations du
contrat de franchise, qui de ce fait a recu des subventions plus élevées pour remplir cette mission.
(Voir la note 46 pour une illustration de I’impact de telles missions sur les paiements de subventions.)
Cela signifie que dans la mesure ou les facteurs endogénes — amélioration des services — sous-tendent
cette augmentation de trafic, cela tient beaucoup au fait que le Trésor est plus libéral en ce qui
concerne les paiements de subventions.

Figure 1. Déplacements de voyageurs avec les chemins de fer franchisés et évolution du PIB
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Source : Ministere des Transports, Transport statistics Great Britain (différentes éditions).

Cependant, dans la mesure ou la fréquence des services ¢était le fruit d’une décision unilatérale du
franchisé, elle n’en impliquait pas moins des frais. Si I’on compare le trafic prospére et 1’évolution des
recettes avec 1’évolution des cotts, on constate que le franchisage n’est pas parvenu a remplir ses
promesses en termes d’améliorations de 1’activité. Cela peut s’expliquer par le fait que les TOC ont
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poursuivi des recettes en renforgant des services ferroviaires qui absorbaient davantage de ressources,
c’est-a-dire que leurs colits marginaux étaient élevés. Les résultats financiers des franchises sont
résumés dans le tableau 4. Ainsi :

e En valeur nominale, I’augmentation des recettes constatée a été exceptionnelle. Si ’on tient
compte de I'augmentation exogéne exceptionnelle (et inattendue) du trafic, les recettes
globales pour les TOC ont augmenté de 25.8 % entre 1997-1998 et 2001-2002 (SRA 2003d,
p- 10) En effet, I’augmentation globale des recettes pour les trois secteurs d’activité
(InterCity, London & South East, Regional) a dépassé les projections d’augmentation de
recettes des offres — voir la figure 2.7

e Cependant, comme la SRA 1’a mis en lumiére en 2003 (SRA 2003, pages 48—49), les pertes
ont affiché une tendance a la hausse analogue. Les “dépenses de personnel” et d’”autres
frais” ont connu une hausse de 24.5 % pour la méme période.” Toutefois, il ne suffisait
généralement pas simplement d’harmoniser taux d’augmentation des colits et taux
d’augmentation des recettes pour assurer la stabilité de 1’activité, ne serait-ce que parce que,
pour un certain nombre de TOC, le niveau consacré aux frais d’exploitation était
considérablement supérieur aux recettes. Par exemple, les recettes du trafic voyageurs de
Scotrail en 1996/1997 s’¢levaient a 118 millions de livres mais les frais atteignaient
363 millions de livres de sorte que, par exemple, une augmentation de 10 % des recettes
aurait représenté¢ 11.8 millions de livres mais une augmentation de 10 % des frais aurait
représenté 36.3 millions de livres. Toutes choses égales d’ailleurs, la performance financiére
de certaines TOC se serait donc considérablement dégradée.

Mais toutes choses ne sont pas égales d’ailleurs, les frais croissants et les subventions en baisse
exercant un mouvement de tenailles sur la viabilit¢ des entreprises. Beaucoup d’adjudicataires
s’étaient employés les derniéres années a fonctionner avec considérablement moins de subventions —
41 % de subventions en moins pour la période 1997-1998 et 2001-2002 — voir les lignes 8b et 9 du
tableau 4.>* Pour les TOC globalement, le coefficient d’exploitation (colts par rapport aux recettes,
ligne 11) s’est donc détérioré.

Certaines franchises avaient accepté des réductions relativement prudentes des subventions et
d’autres des réductions bien supérieures a 41 %. Le tableau 2 décrit les améliorations trés ambitieuses
en termes de résultats que de nombreuses franchises s’étaient engagées a atteindre. Elles n’ont pas
réalisé ces améliorations parce que, malgré I’augmentation des recettes de source exogeéne, I’inflation
des cofts a été considérable. Ainsi, en janvier 2003, le franchiseur indiquait que les bénéfices attendus
du franchisage n’étaient pas atteints et qu’un nombre important de TOC avait renégocié les conditions
des contrats de franchise convenus :

Plus d’un tiers des TOC fonctionne maintenant dans le cadre de contrats de gestion ou
d’autres dispositifs spéciaux au titre desquels les franchises bénéficient d’aides plus
importantes et supportent considérablement moins de risques qu’avec les accords d’origine.
De ce fait ’avantage que 1’Etat retirait a 1’origine de la privatisation ne fait pas le poids
devant la nécessité d’accroitre le niveau des aides. (SRA 2003, p. 47).

Le statut financier des contrats de franchise d’origine est recensé dans le tableau 2. C’est dans ce

contexte que nous examinons maintenant la politique de franchisage de la Grande-Bretagne, sa mise
au point et son application.
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Figure 2. Augmentation des recettes réelle et projetée dans les offres, par secteur d’activité
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Tour d’horizon de la politique de franchisage

A 1a suite de sa réélection en 1992, le gouvernement de John Major s’est attelé a la privatisation
de British Rail (BR), la derniére activité importante appartenant encore a 1’Etat. Les droits de propriété
des infrastructures ferroviaires ont été transférés a une nouvelle entité, Railtrack, qui a cependant été
placée sous administration en 2001. En 2002, les actifs ont été transférés a Network Rail (NR), une
entreprise publique “sans but lucratif” garantie par 1’Etat. Le matériel roulant des trains de voyageurs a
été transféré a trois nouvelles entreprises de location de matériel roulant (“ROSCO”) qui ont alors été
privatisées.

Les services d’infrastructure du transport ferroviaire de voyageurs ont été franchisés en Grande—
Bretagne. L’organisme chargé de piloter le franchisage était I’Office of Passenger Rail Franchising
(OPRAF). 11 était avant tout responsable de 1’organisation des adjudications de franchises et du
contrdle du respect des termes du contrat par la suite. Aprés 1’élection du gouvernement travailliste,
I’OPRAF est devenu la Shadow Strategic Rail Authority (le qualificatif “shadow” — fantdme — étant
abandonné aprés le vote du texte l1égislatif d’habilitation en 2000). La SRA représentait plus qu’un
simple changement de nom pour ’OPRAF. Comme nous le verrons plus bas, la SRA devait avoir un
role “stratégique” plus important. Cela consistait notamment a s’assurer que des investissements dans
la franchise étaient bien réalisés et que 1’utilisation de la capacité des voies était optimisée et a garantir

une définition plus rigoureuse des services et du matériel roulant—ce qui s’apparente a un role
réglementaire. En 2005, le role de la SRA a été incorporé dans le Ministere des Transports.

La décision des pouvoirs publics d’utiliser le dispositif de franchisage des services n’était pas
surprenante. Le franchisage des monopoles naturels a été adopté dans différentes industries, comme la
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loterie nationale britannique, la téléphonie mobile 3G et les licences de radiodiffusion de télévision et,
depuis le début des années 70 aux Etats-Unis, les services de télévision par le céble.

Ces autres franchises publiques comportent, a des degrés variables, deux caractéristiques de
I’appel a la concurrence pour I’octroi de franchises ferroviaires. Les franchises publiques présentent
généralement un ¢lément d’”intérét public” qui s’integre dans le cahier des charges de la franchise. Par
exemple, les licences de télévision comportent souvent un aspect qualitatif relatif a la prestation du
service, des types de programmes et des “qualités” donnés étant spécifiés. En ce qui concerne les
trains de voyageurs, on peut estimer que les pouvoirs publics ont tout intérét d’un point de vue
politique a s’assurer que les franchises fournissent certains niveaux minimums de service. Ainsi,
méme si les franchisés sont tenus de faire preuve d’un certain discernement entreprencurial dans la
fourniture des services, les contrats n’en exigent pas moins des TOC qu’elles fournissent des niveaux
de service minimum précis. En moyenne, ces Passenger Service Requirement (PSR) concernaient
environ entre 75 % et 90 % des horaires de BR.

La deuxi¢me caractéristique connexe du franchisage des chemins de fer, qui la distingue de la
plupart des autres franchises publiques, est que, étant donné les niveaux de trafic et de recettes du
moment, la plupart des exploitations générent des recettes insuffisantes pour couvrir leurs cofits, en
particulier parce que ceux-ci correspondent aux frais d’acces “commercial” aux voies et aux frais de
location du matériel roulant. Ainsi, dans la plupart des cas, les criteres prédominants pour le choix de
I’entreprise adjudicataire ne reposaient pas sur ’offre la plus élevée mais, plutdt, sur I’identification de
I’entreprise qui proposait d’exploiter une activité donnée moyennant la subvention la plus faible.

L’appel a la concurrence pour 1’octroi de franchises présente les caractéristiques essentielles
suivantes :

e Afin de susciter I’intérét pour les appels d’offres, d’abaisser les obstacles potentiels a
I’entrée, de freiner les avantages de 1’opérateur historique et de faciliter le transfert de biens
corporels lors de 1’étape du renouvellement d’une franchise, les biens corporels ont été
vendus a d’autres entités, qui proposent alors 'utilisation ou la location de ces ressources. Il
en résulte donc entre autres que, si le chiffre d’affaires total de I’industrie se situe entre
4 milliards et 5 milliards de livres, le niveau d’endettement des franchisés est inférieur a
200 millions de livres. (NERA 2004, p. 19). Ainsi, en étant propriétaires d’un minimum
d’actifs, les franchisés.

— Paient une redevance d’acces au réseau a Network Rail (NR).

— Louent les gares, qui appartiennent a NR (sauf a Londres, méme si NR gére encore la
plupart des terminaux).

— Louent le matériel roulant aux ROSCO.?

—  Reprennent I’activité d’une TOC des pouvoirs publics/du précédent prestataire historique
pour un montant dérisoire — et, point capital, avec cette acquisition ils reprennent le
personnel du précédent exploitant.

e La plupart des franchises d’origine ont été octroyées pour une période de 7 ans mais les TOC

contraintes de louer une grande quantité de nouveau matériel roulant se sont vu accorder des
franchises pouvant aller jusqu’a 15 ans.
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e La franchise sera généralement octroyée au soumissionnaire sollicitant la subvention globale
la plus faible (mesurée en valeur actualisée nette, VAN) pour la durée de la franchise, mais
un soumissionnaire proposant des avantages supplémentaires en termes de services pourrait
orienter sur les résultats.

e En échange des subventions, le franchisé assume les risques de recettes.

Si le franchisage par les pouvoirs publics de la prestation d’autres services a fourni des principes
pour la mise au point des franchises ferroviaires, les services ferroviaires de transport de voyageurs ont
leur propre maniére de concilier intérét public, prise de risque et incitations. Etant donné la rareté des
exemples comparables de franchisage des chemins de fer pour le transport de voyageurs dans d’autres
pays, le projet d’octroi de franchises ferroviaires britanniques a commencé dans des terres inexplorées.
Nous pouvons identifier trois phases dans la maniére dont la politique et le projet de franchisage ont
évolué apres la période initiale.

Phase I - Contrats de courte durée, faible spécification, transfert de risque élevé (1995-1998)

Les premiers contrats se caractérisaient par le fait que 1’on estimait a 1’époque que les exploitants
pouvaient considérablement réduire leur besoin de subventions dans le temps. Ces perspectives
haussiéres présidaient a 1’octroi des contrats et reposaient sur le sentiment qu’il était possible de
parvenir a des gains d’efficacité, a une augmentation du trafic et des recettes importants. Par
conséquent, les entreprises s’engageaient a fournir les services PSR (et autres), généralement suivant
un profil de subvention annuel a la baisse et une redevance en hausse.

Les activités franchisées étaient protégées contre la concurrence directe d’autres nouveaux
opérateurs tiers qui, a défaut, auraient pu “trier” les activités les plus lucratives des franchises. Cette
“maitrise” de la concurrence devait étre progressivement éliminée au cours de la période 1998-2002.
Elle avait pour but de donner une période de répit aux TOC afin qu’elles parviennent & des gains
d’efficacité et & une croissance des recettes. De plus, la maitrise de la concurrence réduisait le risque
en maticre de recettes des franchisés : ils avaient une plus grande certitude quant au flux de recettes, ce
qui se traduirait par 1’incorporation d’une prime de risque inférieure a la subvention de la franchise.

Phase II - Contrats de longue durée, spécification de qualité supérieure, transfert de risque élevé
(1998-2002)

Jusqu’a son élection en 1997, I’opposition travailliste était hostile a la privatisation des chemins
de fer, y compris sous la forme de franchises. Cependant, la totalit¢ des 25 contrats de franchise
courait déja lorsque les travaillistes sont arrivés au pouvoir en mai 1997. Par la suite, pourtant, le
gouvernement travailliste a adopté le systéme des franchises, qui est devenu une pierre angulaire de sa
politique des transports, comme I’annongait son Livre blanc sur les transports de 1998.%°

Ce Livre blanc a conduit a la politique d’octroi de franchises (que je qualifie) de “phase 1I”. Le
Livre blanc pointait du doigt des défaillances dans le mode de franchisage et mettait particuliérement
I’accent sur la spécification de service, sur les incitations a investir et sur les offres globales de
services :

e Des niveaux de service variables. Les contrats de franchise ne prévoyaient pas de
mécanismes qui permettraient au franchiseur de relever la qualité de service. Les pouvoirs
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publics jugeaient la qualité de service insuffisante. Cependant, rien dans les contrats ne
pouvait contraindre les TOC a relever leur qualité.

e Incitations a investir. 4 /’époque du Livre blanc, peu d’éléments d’appréciation indiquaient
que les franchisés s’engageaient dans la location de nouveau matériel roulant. Avec la
croissance économique inattendue, il est devenu plus urgent de mettre en oeuvre une
politique des transports qui impliquerait de nouveaux investissements : des investissements
dans les chemins de fer étaient nécessaires pour montrer que les pouvoirs publics proposaient
une solution de rechange viable aux embouteillages routiers (aggravés par la croissance
économique). Les pouvoirs publics estimaient que “les franchises de courte durée entravaient
la planification et les investissements a long terme des exploitants. (paragraphe 6.7, cité dans
House Of Commons Select Committee on Transport, Local Government and the Regions
2002, paragraphe 12) La politique était donc d’établir des franchises de plus longue durée.
Les plus longues durées avaient pour but d’encourager les franchisés a s’engager dans des
contrats de location de nouveau matériel roulant de longue durée pour encourager
I’investissement en allongeant la période d’amortissement d’autres investissements a long
terme. Dans le méme ordre d’idées, la SRA estimant que les plus grandes entreprises avaient
de plus gros moyens pour financer des investissements, elle a indiqué qu’elle orienterait son
choix vers les soumissionnaires les plus importants.

e Regroupement de franchises. Les objectifs de qualité et d’investissement exigeant de
mettre fin aux contrats de franchise de facon précoce, il fallait saisir cette occasion pour
repenser un certain nombre d’offres globales de services composant chacune des TOC. Cela
passait notamment par le renforcement de la cohésion géographique des services. Par
exemple, cette phase a donné naissance aux franchises Welsh and Borders et Wessex.
L’établissement d’une franchise en fonction d’un axe de service, le TransPennine Express,
ne correspondait pas tout a fait a cette orientation.”’

Cependant, a moins qu’il ne soit possible de négocier des évolutions des franchises existantes, les
nouvelles mesures ne seraient effectives qu’aprés un délai considérable car les franchises courraient
encore pendant un certain nombre d’années. Ainsi, au lieu de chercher a renégocier les termes de la
franchise, il a ét¢é demand¢ au franchiseur de procéder au renouvellement de I’ensemble des franchises,
en commengant par les contrats qui devaient expirer au cours de la période 2001-2004.

Il convient de signaler qu’une autre question d’orientation majeure s’est posée aux pouvoirs
publics. Etant donné la nature trop optimiste de nombre des plans d’entreprise des TOC, des crises
financieres ont éclaté dans un certain nombre de TOC, les subventions en baisse commengant a
affecter les finances des franchisés. Le renouvellement des franchises donnerait a ces TOC la
possibilité de se sortir de ces contrats ruineux et permettrait au franchiseur d’éviter de renflouer les
franchises ou d’y mettre fin. En effet, si le renouvellement des franchises affichait des objectifs
déclarés en termes d’investissements et de qualité, Affuso et Newbery parlent de 1’objectif du
renouvellement des franchises comme d’une “...phase de remplacement du contrat (ce qui correspond
a une renégociation mais qui porte un nom plus neutre) qui a pour but de modifier certaines conditions
contractuelles” (Affuso et Newbery 2004, p. 393).

Cependant, malgré des efforts considérables déployés au cours de la période 1998-2002, une

seule franchise (Chiltern Railways) a été renégociée. En effet, la commission spéciale de la Chambre
des communes chargée des transports a indiqué qu’a la fin du mois de décembre 2001, aucune des
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18 franchises de TOC de courte durée n’avait fait I’objet d’un renouvellement et que “le programme
de renouvellement des franchises pataugeait”. (Ibidem, paragraphe 18).

D’autres problémes importants rendaient le renouvellement difficile :

e Railtrack a été placée sous administration une année aprés que ’accident de Hatfield de 2000
a généré une agitation considérable dans le secteur et braqué les projecteurs sur la qualité des
infrastructures de gestion de Railtrack. L’incertitude que cela a entrainé aurait rendu difficile
I’établissement de nouvelles franchises de longue durée concrétisant des améliorations de
I’infrastructure.

e Les pouvoirs publics, représentés par le Ministére des Transports, étaient peu disposés a
approuver 1’octroi de la nouvelle franchise InterCity East Coast de 20 ans. Le PDG de la
SRA de I’époque concluait qu’il s’agissait d’une “source majeure de difficultés” (House of
Commons Select Committee on Transport, Local Government and the Regions 2002).

En juillet 2001, les pouvoirs publics ont changé de cap, en s’orientant vers une prolongation de
deux ans des franchises, le Secrétaire d’Ftat déclarant que le renouvellement précoce des franchises
devrait étre “...I’exception plutdt que la régle”. (Ibidem, paragraphe 21) A cette époque la politique de
franchisage faisait clairement 1’objet d’une nouvelle réflexion.

Phase Il - Contrats de courte durée, renouvelables, spécification élevée, transfert de risque faible
(2002 et au-dela)

Les nouvelles orientations ont ét¢ exposées dans le plan stratégique de la SRA pour 2003. Une
fois encore le but était de définir des niveaux de performance et des niveaux de service plus élevés et
en hausse ; le transfert de risque était réduit, les franchises revenaient a des courtes durées (avec
possibilité de prolongation en cas de bonne performance) et, une fois encore, les offres globales de
services ¢taient envisagées. Les nouvelles mesures ont accru la portée de la “microgestion” des
franchises, notamment en ce qui concerne la spécification de service et la supervision financiére.

La politique de la phase III était une réponse a la performance financiére en baisse des franchises.
Si le déraillement de Hatfield en octobre 2000 a entrainé une perturbation généralisée du trafic et des
pertes financieres pour les TOC, il n’a fait que renforcer et accélérer la crise financiére a laquelle
étaient déja confrontées un grand nombre de TOC.* Cette situation est le fruit d’une mauvaise gestion
financic¢re (que nous avons étudié¢ auparavant). Le plan stratégique de la SRA pour 2003 mettait en
¢évidence la baisse permanente de la performance des TOC et de la qualité des services et les cofits en
hausse de la fourniture des services voyageurs (et des infrastructures ferroviaires). (SRA 2003, p. 10)
Les nouvelles orientations cherchaient a remédier a ce que le PDG de la SRA considérait comme
“.un accord de franchise fondamentalement inadapté” (Hansard, 26 février 2003, paragraphe 642).
Les principaux changements sont donc les suivants :

o Partage des recettes (et des bénéfices) Ce qui distingue considérablement la Phase III des
mesures antérieures, ¢’est que le risque en matiére de recettes est maintenant partagé avec le
franchiseur ; les bénéfices aussi peuvent étre partagés.” Le franchiseur compte pour une part
du “déficit de recettes” et regoit une part des “recettes excédentaires”. En un sens, cette
politique formalise ce que le franchiseur faisait déja pour combler les pertes lorsque les TOC
devaient faire face a des pertes.”
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e  Supervision de Pactivité Pour justifier le renflouement des recettes des TOC en cas de
déficits, le franchiseur surveille de prés les coits des TOC. Ce faisant, cependant, il est
revenu a un systéme de recettes ou de bénéfices réglementaires, ou a la relation mandant—
mandataire qui était a la base du contrat de fourniture de British Rail avec les pouvoirs
publics — dont le systéme de franchisage devait permettre de se dispenser.

e Spécification des services Point capital, la politique de la phase III considérait que le role du
franchiseur était celui de “...responsable stratégique de la spécification des services
ferroviaires” (SRA 2003, p. 12). C’est un retour a la planification centrale (par les pouvoirs
publics), a la place, par exemple, d’une “hausse inattendue des services [qui] a engendré un
encombrement des voies a des emplacements déterminants”. ' (Ibidem, p. 62) Ainsi, si la
SRA a déclaré ne pas “..souhaiter étouffer le discernement du secteur privé avec la
microgestion” (SRA novembre 2002), c’est exactement ce qu’entraine sa stratégie. La SRA,
et son successeur, le Ministére des Transports (DfT), procédent a 1’évaluation comparative
des TOC, définissent les niveaux de service, les horaires, 1’équipement et les normes,
déterminent et contrdlent les modeles financiers et interviennent dans ’activité en cas de
dérive importante des cotits.”

e  Durée de la franchise La politique de la phase III revient en arriére s’agissant de la durée de
la franchise. Avec la livraison de nouveau matériel roulant (méme si I’obstacle apparent des
franchises “de courte durée” demeure), il n’est peut-étre pas surprenant que les franchises de
“courte durée” n’aient pas été considérées comme des obstacles a des engagements a long
terme. Ainsi, la politique en matieére de franchises a consisté a revenir a une durée courte
(environ sept ans), les éventuelles prolongations étant cependant signalées dés le départ.

e Regroupement de franchises Le regroupement de franchises continue d’étre examiné et
restructuré. La CEMT (2005, p. 54) soutient que l’argument principal en faveur de la
procédure d’appel d’offres est qu’elle “..préserve l’existence d’un réseau de services
intégré”. Néanmoins, en Grande-Bretagne, cette “intégration” a été quelque peu insuffisante
et le franchisage de la phase III cherche une nouvelle fois a reformuler les offres globales de
services. La reformulation des orientations vise une fois encore a remédier a I’utilisation
inefficace de la capacité des voies et aux difficultés a résoudre les différences entre les TOC
au niveau de leurs interfaces opérationnelles. Par exemple, lorsque les services qui
desservent un terminal londonien sont gérés par une seule TOC, on estime que I’exploitant
aura plus de facilité a résoudre les conflits au sein de I’organisation. Ainsi, en reconfigurant
le regroupement de franchises, on pourrait améliorer I’utilisation des capacités. De ce fait,
certaines franchises (notamment, Central Trains) sont absorbées dans des franchises voisines
et dans une nouvelle franchise, West Midlands, tandis que d’autres franchises ont été
restructurées ou fusionnées de sorte que chaque terminal londonien a uniquement une TOC.
Par exemple, la franchise de “Greater Western” est constituée par la fusion des anciennes
TOC “Thames”, “Great Western” et “Wessex” au départ de la gare londonienne de
Paddington.

Conclusions
Les parameétres de conception du systéme de franchisage au cours de sa premiére décennie ont
changé, en grande partie en réaction aux problémes qui sont apparus dans la fourniture de services par

des franchises. Foster, un conseiller du ministre des transports pendant la privatisation de BR, déclarait
ce qui suit en 2004 :
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A ce jour, les actions et les interventions ad hoc des pouvoirs publics ont généralement
ajouté encore plus de confusion au systéme contractuel et incitatif applicable a I’industrie,
ainsi que des colts accrus, et ont réorienté I’industrie vers la nationalisation, déplacant les
risques des exploitants de 1’industrie et de leurs clients aux contribuables. (Foster et Castles
2004, p. 7).

Lorsque nous nous remémorons ces réponses réactives puis nous demandons (ci-dessous) en quoi
I’octroi de franchises ferroviaires n’a que trés peu a voir avec les principes du franchisage, il est
évident que le franchisage des chemins de fer est moins un “modele” qu’une “série de tatonnements”.
Nous avons constaté, par exemple, que la politique a évolué (bien que ce soit dans une direction
opposée aux principes du franchisage) et que certaines spécifications de conception ont fluctué. Ces
changements d’orientation étaient généralement des réactions a des erreurs de conception apparentes
enracinées dans les projets de franchise d’origine — et ultérieurs. Ces changements ont engendré des
appels a la concurrence répétés pour ’octroi de franchises, ou de nouveaux contrats provisoires. Cela
n’aurait pas di se produire si le systéme et [’application de 1’adjudication avaient été adaptés.

Réguliérement au cours de cette premiere décennie les pouvoirs publics se sont efforcés de
consolider les niveaux de service et la performance. Face a 1’escalade des cofits des franchises, a
I’encombrement du réseau et aux faillites d’un certain nombre de franchises, désormais la
spécification de service est supérieure et la supervision financicére plus importante —il s’agit de la
microgestion — et les entreprises ont donc moins de possibilités de faire jouer leur discernement
entrepreneurial. Les franchises ont connu des fluctuations considérables pendant toute leur durée, dans
la mesure ou de “courtes” durées ont d’abord ¢été adoptées (avec des exceptions), puis les “longues”
durées ont été jugées les plus adaptées, et ou on est maintenant revenu aux “courtes” durées (avec une
prolongation possible lorsque les résultats satisfont a certains critéres).

Enfin, une incertitude considérable a pesé sur les offres globales judicieuses de services des
franchises ou sur la taille appropriée, les centres de profit de BR, la commercialisation des produits,
les terminaux régionaux et londoniens constituant tous le point de départ du regroupement des offres
de services des TOC ; il en est résulté des appels a la concurrence en série pour 1’octroi de franchises.
Si le franchiseur a jugé nécessaire de revoir sans cesse les nouveaux regroupements de TOC — pour
optimiser la capacité et apaiser les problémes de répartition des capacités — cela signifie qu’il est plus
difficile que ce que I’on croit de franchiser tout en continuant de préserver un réseau de services
intégreé.

Systeme de I’appel a la concurrence

L’octroi de franchises repose sur un systéme d’adjudication du droit exclusif d’exploiter des
services donnés. La plupart des activités des TOC qui étaient proposées prévoyaient le paiement de
subventions au franchisé plutét que le versement de redevances aux pouvoirs publics — voir le
tableau 3. Au départ, les principes suivants ont été adoptés :

e Lesrisques en termes de recettes et de cofits sont supportés par les franchises.

e La concurrence des tiers (hors franchises) est maitrisée.

e Siles redevances d’acces aux voies sont réglementées par I’Inspection générale des chemins

de fer britanniques, les augmentations des redevances sont pour 1’essentiel compensées par
des paiements supplémentaires (ou “en continu”) du franchiseur.
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e Les accords sur les niveaux de performance des exploitants ferroviaires, les ROSCO et le
gestionnaire des infrastructures sont fixés dans des “régimes de performance”. Ces régimes
formalisent 1’interdépendance physique et financiére entre des segments de 1’industrie
ferroviaire et avec le franchiseur. L’objet de ces régimes est de compenser —réduire le
risque — de pertes lourdes que pourraient générer les mauvais résultats des autres acteurs de
I’industrie.

e Les exploitants ferroviaires doivent accepter les risques de controverse industrielle.

e Les pouvoirs publics acceptent les risques de niveau de service — le risque que le niveau des
services sous-traités (PSR) soit exigé au titre de la franchise. Les pouvoirs publics s’exposent
a des pénalités élevées s’ils s’écartent de la spécification.

e Les franchisés acceptent le risque de manquement a leur contrat de service - dans le cas
d’une telle défaillance, ils perdront le cautionnement, fixé a 1’origine a quelque 15 % du
chiffre d’affaires de la premiére année (et relevé par la suite).

La plupart des franchises de la Phase I ne comportaient pas de clauses de résiliation ; il s’agissait
de contrats complets, méme si certaines franchises étaient assorties de possibilités de prolongation de
leur durée si le franchisé entreprenait des investissements spécifiés. Il était prévu a 1’origine que le
franchisage de la phasel inclurait une “participation aux bénéfices” - les bénéfices ou pertes
“excédentaires” seraient partagés entre les parties contractantes.”” Si les ministéres concernés de
I’époque y ont mis fin, cela a été introduit dans les franchises de la Phase III - avec le partage des
recettes.

Procédure de I’appel d offres

Dans la section 2, j’ai étudié les possibilités d’adjudication de franchises par appel d’offtes, et j’ai
fait observer que le systéme des encheéres scellées au premier prix, en particulier, peut conduire a faire
des offres trop élevées. A moins que les entreprises ne fassent des offres entreprenantes, I’adjudication
de Vickrey (enchere scellée au deuxieme prix) peut tempérer les effets de I’absence d’informations des
enchéres scellées. Affuso et Newbury indiquent que, pour 1’octroi de franchises ferroviaires,

... L’idée d’origine était d’affecter 1’exploitation des services ferroviaires au moyen d’une
adjudication de Vickrey par offre scellée au deuxiéme prix au cours de laquelle chaque
exploitant soumettrait un échéancier. Toutes les offres seraient alors associées et les
échéanciers présentant la valeur globale la plus élevée seraient choisis. Les adjudicataires
paieraient alors le deuxiéme prix le plus élevé. Cette option a cependant été jugée trop
complexe et elle a donc été rejetée en faveur d’un systéme de mise en concurrence plus
simple. (Affuso et Newbury 2004, p. 392).

Il convient par conséquent de signaler que 1’adjudication était réalisée dans un environnement
dans lequel les entreprises faisaient des offres “a I’aveugle” sans connaitre les valeurs des autres
entreprises, sans 1’effet modérateur de I’observation du comportement de ces entreprises.

Evaluation qualitative

Comme nous 1’avons vu dans la section 2, j’ai fait remarquer que I’adjudication peut prendre la
forme d’adjudications formelles a 1’offre la plus faible/la plus ¢élevée, certains ¢léments qualitatifs de
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I’offre étant quantifiés ; la procédure peut aussi étre essentiellement un “concours de beauté”, dans
lequel les éléments qualitatifs dominent. Cependant, les éléments subjectifs du jugement qu’exigent
les concours de beauté peuvent rendre 1’évaluation difficile.

Si I’on ne cherche pas a savoir avec quel succes les évaluations de la Phase I ont été réalisées
(notamment, la plausibilité¢/durabilité¢ des plans d’entreprise), la procédure était assez simple. Les
appels a la concurrence de la Phase I avaient en grande partie laissé de c6té les questions de “qualité”,
mettant ’accent “...avant tout sur les colts les plus bas et la somme maximum de risque que le
franchisé est prét a prendre” (SRA Nov. 2002). En principe, la qualité étant en grande partie négligée,
cela aurait da rendre la tache plus facile.

Le franchisage de la phase Il représentait 1’orientation “stratégique” la plus forte sur le
franchisage de la fourniture de services ; elle visait a relever les niveaux de prestation de service, a
accroitre les investissements et a procéder au renouvellement des nombreuses franchises qui
rencontraient des difficultés financiéres. Ce dernier point lui-méme aurait constitué un défi pour
I’évaluation, en s’efforcant de régler les échecs d’évaluation de la Phase I. Mais la Phase II avait aussi
des objectifs ambitieux — mais non spécifiés — en termes d’investissement et de performance et la mise
en concurrence s’apparentait a un concours de beauté. La commission spéciale chargée des transports

notait que le SRA n’était pas parvenue :

... A indiquer clairement ce qu’elle attendait des soumissionnaires. L’autorité a produit son
premier guide de renouvellement de franchises seulement aprés la présélection des
soumissionnaires pour le premier tour de renouvellement de franchises. Une version révisée

du guide a suivi quelques mois apres seulement. ... Selon Great North Eastern Railway, les
soumissionnaires ¢étaient invités a entreprendre “un voyage onéreux sans connaitre les
conditions de transport et sans que la destination finale ne soit clairement indiquée”. ... Le

Ministére [des Transports] considérait que la démarche de la Strategic Rail Authority
consistant, grosso modo, a laisser aux exploitants ferroviaires le soin de faire des
propositions sur des sujets tels que le renouvellement du matériel roulant s’était traduite par
toute une gamme d’offres incomparables difficiles a évaluer par 1’autorité. (House of
Commons Select Committee on Transport, Local Government and the Regions 2002,
paragraphe 19).

Dans ce contexte, il est facile de comprendre pourquoi les renouvellements de franchises de la
phase II se sont enlisés. La SRA privilégiait la “qualité” sans pour autant donner de lignes directrices
concernant le classement relatif de différents attributs ou sans comprendre elle-méme comment
comparer des offres bénéficiant d’évaluations qualitatives élevées.

La transparence et la clarté dans les critéres de sélection doivent profiter a la fois au franchiseur
et aux soumissionnaires. Si les pondérations affectées aux caractéristiques de “concours de beauté” de
I’adjudication de franchises par appel d’offres sont devenues plus claires pour le franchiseur aprés le
franchisage de la phase I, un an aprés il était encore évident que ces valeurs n’étaient pas
nécessairement plus claires pour les soumissionnaires. En 2003, le franchis¢ ferroviaire First Group
n’a pas été présélectionné pour la franchise ferroviaire Greater Anglia, un nouveau regroupement de
franchises qui englobait sa franchise, manifestement bien gérée, “Great Eastern”. First Group a envisagé
de faire appel de son exclusion devant la High Court. La SRA a répondu en indiquant que sa procédure
d’octroi de franchises. Selon The Guardian, paraphrasant la SRA, “L’entreprise avait perdu dans le cadre
d’une juste compétition, dans laquelle les candidatures étaient notées suivant des critéres allant de la
fiabilit¢ au matériel roulant, en passant par l’investissement et I’ambition” (The Guardian 2003).
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First Group a ensuite reconnu qu’il n’avait pas pris connaissance des nouveaux criteres de sélection.
Mais, contrairement aux principes des appels d’offres pour 1’octroi de franchises, les pondérations des
critéres de sélection ne sont pas fournies aux soumissionnaires :

Nicola Shaw, le directeur des opérations de la SRA, insiste sur le fait qu’il n’y a pas que le
prix qui compte [dans le choix du soumissionnaire]. Un groupe d’experts évalue le
“caractére exécutable” de chaque proposition, dit-elle, en s’interrogeant sur la capacité de
I’opérateur ferroviaire a remplir ses promesses. Ils attribuent a chaque offre un ensemble de
points, généralement sur 100, dans un “tableau complexe” incorporant toutes les
informations allant du matériel roulant a la fréquence des trains, en passant par les effectifs
et le risque. (The Guardian 2004).

Cependant, “...le systéme de notation est confidentiel [et] les candidats font donc des offres a
I’aveugle”. (Modern Railways 2003) Comme je I’ai indiqué plus tot (page 53), étant donné que pour
que I’adjudication soit un succés, il faut que les soumissionnaires connaissent les pondérations
appliquées aux différents attributs d’une adjudication, rien ne dit que la procédure d’adjudication
débouchait sur le choix de I’entreprise la plus performante. Il convient également de signaler que la
réussite du franchisage dépend du respect par 1’adjudicataire de ses promesses. Mais, comme nous le
verrons plus loin dans le présent document, les franchisés ne fournissent pas toujours les niveaux de
service spécifiés. Par conséquent, un critére de sélection qualitatif devrait inclure une évaluation des
résultats du prestataire historique.”

Par contre, avec les ¢léments de concours de beauté de la Phase II, la procédure d’appel d’offres
de la Phase III fixe un niveau de spécification €levé, ce qui facilite la comparaison des offres. Par
exemple, les soumissionnaires sont tenus de soumettre une proposition de base, qui permettrait aux
offres d’étre directement comparables ; les soumissionnaires peuvent aussi fournir des équipements
optionnels chiffrés séparément. Bien entendu, cette spécification élevée restreint les activités de
I’entreprise parce qu’elle laisse la planification des activités au franchiseur. Cependant, cette
spécification facilite la comparaison des offres et la détermination de leur solidité et de leur
plausibilité. Dans cet environnement qui est en train d’atteindre son régime de croisicre, la plupart des
participants (soumissionnaires et SRA) ayant maintenant une expérience considérable du franchisage,
nous pourrions nous attendre a des offres plus réalistes.”

Je signale que le franchiseur a promis que les évaluations des offres de la Phase III et que les
négociations des contrats seront “...menées de facon plus de diligence” (SRA novembre 2002). Cela
pourrait se traduire par des frais moins ¢élevés pour les soumissionnaires, ce qui rendra les appels
d’offres plus attractifs. De plus, contrairement a la Phase I, le franchiseur compte disséminer les futurs
appels a la concurrence afin de limiter la lassitude des participants (et d’accroitre ainsi la concurrence)
et de lisser ses besoins de ressources. (SRA 2003, p. 65).

Marché concurrentiel
Envergure de [’activité

Pour faciliter le marché des franchises ferroviaires, il a été nécessaire de procéder a la séparation
horizontale des activités de BR. En séparant 1’activité, les TOC proposées en franchises seraient d’une
envergure qui ne dépasserait pas les capacités financiéres ou opérationnelles des groupes faisant les

offres.’® On pourrait aussi faire valoir que lorsque les TOC sont de taille réduite, cela limite I’impact
de la faillite d’une franchise.
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J’ai dé¢ja indiqué que la politique des offres globales de services a atermoyé, reposant tour a tour
sur les centres de profit de BR, les marchés commerciaux (comme les trajets Intercity), les terminaux
uniques et, maintenant, sur I’harmonisation de la cartographie régionale des activités relatives au
matériel roulant (Network Rail). J’ai également signalé¢ que la CEMT (2005, p54) considére qu’une
vertu du franchisage est qu’il “...permet la préservation d’un réseau de services intégré ». Ce principe
est moins facile a appliquer dans la pratique, peut-étre du fait de la complexité du réseau britannique.

I1 y ici deux problémes connexes, qui sont apparus a travers les expériences de I’exploitation de
chemins de fer franchisés :

e Lataille du réseau qui tire parti d’économies d’échelle.
e [’effet de I’économie de réseau.
Economies d’échelle

Preston (1996, p.10) indique que des exploitants comme BR affichaient des rendements
d’échelle en baisse mais des économies de densité en hausse. Il conclut ensuite que 1’éclatement
optimal de BR serait un réseau de trois ou quatre exploitants, de sorte que ces recherches nous
permettent de conclure que le découpage en 25 franchises est excessif. La SRA a reconnu “...le point
de vue de I’industrie selon lequel la création d’autant d’entités privatisées a épuisé les réserves de
dirigeants de haut vol dont I’industrie a besoin pour réussir”. (SRA 2002, p. 7) Néanmoins, la mise en
ocuvre du plan de rationalisation de la SRA se traduirait encore par 19 TOC. En dehors de ces
enseignements, les économies qui peuvent découler du nombre réduit d’exploitants tiendront a une
“...meilleure utilisation des installations des terminaux, des véhicules et du personnel a mesure que de
plus en plus de services sont exploités”. (/bid).

Economie de réseau

Si Preston n’est pas certain de 1’évolution du niveau des frais de transaction qui découlent de la
séparation en 25 TOC (Ibidem, p. 5) — il semble logique de considérer que des TOC différentes auront
des intéréts personnels en termes de bénéfices qui seront plus forts que les activités de transaction
internes remplacées. Ainsi la séparation horizontale ‘“excessive” des activités relatives aux
infrastructures accroit les frais de transaction au niveau de I’interface physique entre les TOC.

Par ailleurs chaque entreprise cherche a optimiser son activité plutét qu’a optimiser son
utilisation du réseau, ce qui a une incidence sur les frais de transaction et sur les demandes
concurrentes de capacité de réseau (ce qui pourrait déboucher sur des tentatives d’accords par le biais
de longues négociations). Ce comportement a été aggravé par des redevances d’accés aux voies qui
encouragent 1’utilisation du réseau. De 1995-1996 a 2004-2005, les trains-km parcourus ont augmenté
de plus de 22 %. (DfT 2005). Les redevances d’acces varient trés peu avec 1’usage ; le faible cott de la
redevance d’acceés marginale a encouragé les exploitants a exploiter des trains “marginaux”. Les
entreprises optimisant alors leur propre usage des voies et exploitant des trains marginaux, le réseau
est devenu trés encombré dans des zones cruciales telles que les terminaux londoniens.

Ce probléeme ayant été constaté, un role défini pour la SRA, qui en a fait plus qu’un simple
responsable des octrois de franchises et du contréle, était de s’assurer que les voies ferrées étaient
planifiées et exploitées comme “...un réseau cohérent, pas simplement comme un rassemblement de
franchises différentes”. (House of Commons Select Committee on Transport, Local Government and
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the Regions 2002, paragraphe 6). Les problémes de capacité ont eu deux conséquences : le franchiseur
a da adopter une démarche plus interventionniste en matiére d’utilisation des capacités, en spécifiant
de plus en plus rigoureusement les niveaux de service de chaque TOC sur les axes principaux. Cette
approche axée sur le réseau en mati¢re d’octroi et d’utilisation de la capacité des voies est formalisée
dans la Capacity Utilisation Policy (CUP) et dans les Route Utilisation Strategies du franchiseur. La
CUP est gérée par le franchiseur et son objectif est d’optimiser 1’utilisation de la capacité existante des
voies. La SRA la décrivait de la maniére suivante :

...Un retour a une planification coordonnée, axe par axe, qui se substitue a la philosophie du
“premier arrivé, premier servi” dont la conséquence est que le réseau a dépassé les limites de
ses possibilités. (SRA 2003Db, p. 62).

L’autre action des pouvoirs publics en mati¢re d’utilisation des capacités a consisté a s’orienter
vers des TOC uniques pour chaque terminal londonien, notamment & Liverpool Street et Paddington.
La SRA pensait que cela améliorerait 1’utilisation du réseau en “...facilitant 1’utilisation optimale des
capacités, offrirait une interface quotidienne simplifiée, plus compréhensible et impartiale avec les
voyageurs et améliorerait la reprise aprés les interruptions de service” (SRA 2002). Pour les mémes
raisons, on a procédé a un nouveau regroupement des services franchisés, afin de mettre en place une
infrastructure davantage dédiée a usage unique, ce qui réduit les frais de transaction et facilite la
répartition des capacités.

Le réagencement des regroupements de services n’est pas simple, cependant, et il est possible que
des synergies de réseau et que la configuration du marché soient compromises pour rationaliser les
interfaces horizontales et verticales entre les TOC et Network Rail. Ainsi, lors de sa constitution,
Railtrack/Network Rail a fait évoluer sa structure commerciale intégrée verticalement constituée de
InterCity, Network SouthEast [Londres] et Regional Railways vers une structure reposant sur les
régions géographiques. Modern Railways indique que “la politique du DfT consiste maintenant a
harmoniser les franchises avec les axes de NR [Network Rail]”. (Modern Railways 2005) Ainsi, ce
réagencement spécifique des regroupements de franchises réduira les complexités de 1’interface mais
supprimera 1’orientation commerciale qui sous-tendait a I’origine le regroupement de franchises, issue
de I’optique commerciale du secteur dans les années 80.

Intérét du soumissionnaire

Comme dans le cas de toute autre adjudication, la réussite de 1’appel d’offres tient a la capacité a
susciter un intérét suffisant pour les activités de la TOC. Un ¢élément important a prendre en compte
pour inciter des entreprises a participer a ’appel d’offres était de savoir s’il fallait autoriser ou non BR
a faire des offres pour les activités. Ainsi, il convient de signaler que le responsable du franchisage n’a
pas autorisé BR a faire des offres, s’écartant ainsi considérablement de la politique classique appliquée
en matiére d’adjudication par appels d’offres en Europe continentale.”” Cette exclusion signifiait que
BR —un exploitant ferroviaire expérimenté - ne participerait pas a 1I’appel a la concurrence (méme si
des équipes de gestion privées ont bien fait des offres et ont fait partie de quelques-uns des
consortiums adjudicataires). De plus, cette exclusion réduisait le nombre potentiel de soumissionnaires
pour chaque TOC. Cependant, si BR était exclu de la mise en concurrence, les entreprises auraient
néanmoins pu étre incitées a faire des offres si elles avaient pensé qu’un exploitant d’Etat historique
bénéficierait d’avantages injustes découlant, par exemple, de la période d’exploitation de BR, de sa
meilleure connaissance du fonctionnement de la TOC ou du potentiel de subventions croisées de la
franchise en provenance d’autres secteurs de BR. Qu’il s’agisse de bluff ou non NERA indique ce qui
suit :
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Plusieurs soumissionnaires ont ¢tabli des affidavit déclarant qu’ils auraient ét¢ sérieusement
découragés de présenter des offres ou ne 1’auraient pas fait si I’interdiction n’avait pas été
appliquée. (NERA 2004, p. 22).

En avril 1997, le processus de franchisage de la phase I s’est achevé. Quatre ou cinq groupes
souhaitaient présenter des offres pour les deux premicres franchises mais a mesure que le processus de
franchisage se poursuivait, I’intérét s’est accru et I’'une des derniéres adjudications de franchise a attiré
8 groupes soumissionnaires. L hésitation a présenter des offres au départ témoignait probablement de
I’incertitude générale quant a la capacité d’agir sur la performance commerciale. Cela est dii en
particulier au fait que le franchisage transfére le risque en matiére de recettes ainsi que le risque en
matiére de colt — en général, on part du principe qu’il est plus facile d’agir sur les frais d’exploitation
que sur les recettes des trains de transport de voyageurs. (Voir NERA 1993, p. 12).

Le nombre de groupes soumissionnaires en lui-méme ne refléte pas nécessairement le niveau de
concurrence et, quel que soit le nombre d’entreprises qui présentent des offres au départ, les
entreprises présélectionnées se réduisaient généralement a un nombre gérable de trois a cinq groupes
soumissionnaires. Cependant, en ce qui concerne les appels d’offres de la Phase I, il semble qu’a
mesure que des franchises successives étaient octroyées, la volonté de les remporter — a n’importe quel
prix semble-t-il —s’est considérablement accrue. Le premier responsable de ’octroi de franchises
notait ce qui suit :

Dans chaque cas le niveau de subvention était fixé en dernier ressort par I’appel a la
concurrence et une fois que les gens ont assisté a la vente des premicres franchises, constaté
I’impact de ces ventes sur les cours en bourse, vu que des entreprises sérieuses étaient
intéressées, lu les commentaires de la presse, ils sont devenus plus enclins a présenter des
offres et ont fait des offres plus compétitives a mon sens. (Salmon, cité dans Shaw 2000,
p. 123).

Ainsi les premiéres offres ont remporté les appels d’offres avec des profils de subvention
relativement généreux (confirmés par la suite par les niveaux des bénéfices) mais si la croissance
exogene ultérieure n’avait pas été anticipée, cela ne signifie pas que les premicres évaluations étaient
erronées (comme le montre le tableau 1). Dans le tableau 3 (colonnes 7 et 8), je montre que
I’amélioration moyenne a laquelle s’étaient engagés les opérateurs des premicres franchises octroyées
était considérablement inférieure aux améliorations fixées pour les franchises ultérieures. Sur la base
de I’amélioration recherchée et des résultats financiers (tableau 2) en résultant, on peut dire que ces
franchises ultérieures étaient vraisemblablement soumises a la “malédiction du gagnant”. Cette
“malédiction” survient parce que, en cherchant uniquement a remporter 1’appel a la concurrence,
I’entreprise adjudicataire se comporte de fagon irrationnelle, en présentant une offre supérieure a ce
qu’elle est capable de fournir sur un plan financier et opérationnel. Bien entendu, il convient
également de signaler que 1’on ne peut parler de comportement irrationnel si I’entreprise réagit au
risque moral, persuadée que parce qu’elle a remporté I’ap pel d’offres elle sera en mesure de
renégocier de meilleures conditions.

En 1997, un examen superficiel des engagements des TOC aurait pu conduire a conclure que, si
I’appel a la concurrence comportait une défaillance, elle résidait dans la concurrence insuffisante pour
ces quelques premicres franchises —parce que les améliorations exigées pour ces TOC étaient
considérablement inférieures aux améliorations fixées dans les contrats ultérieurs. Cependant, comme
noté ci-dessus, ce sont ces derniers contrats qui reposaient sur des hypothéses peu plausibles. En effet,
le National Audit Office (NAO) a conclu que les améliorations fixées dans les contrats initiaux étaient
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proches des niveaux de subvention que le franchiseur avait estimés avant le début de la mise en
concurrence. Cela signifie que, si les estimations a priori sont plausibles, alors la procédure d’appel
d’offres était concurrentielle et les plans d’entreprise étaient réalisables. Voir le tableau 1.

Tableau 1. Comparaison des estimations de subventions annuelles par rapport aux estimations
a priori, premiéres franchises britanniques octroyées (en millions de £)

Estimation a Paiement annuel moyen convenu
TOC .
priori pour une franchise de 7 ans
InterCity Great Western 40.8 43.3
LTS Rail 27.0 23.2
South West Trains 46.2 49.0

Source : Inspiré du tableau de Local Transport Today, 7 novembre 1996, p. 11, de NAO 1996.

Ainsi, il semble qu’une concurrence suffisante ait ét¢ générée. La CEMT (2005) indique qu’il n’y
avait eu qu’une seule adjudication lorsque les appels d’offres ont été interrompus, faute d’une
concurrence suffisante (CEMT 2005, p. 59). Sans aucun doute, elle était relativement forte parce que
le développement de marchés distincts pour I’infrastructure et le matériel roulant réduisait les barrieres
a I’entrée.

L’intérét suscité par les appels a la concurrence pour le renouvellement de franchises qui ont
suivi semble rester fort méme si la détention de franchises s’est consolidée.”® De plus, si certains
soumissionnaires ont disparu du marché en raison des fusions des acteurs, de nouvelles entreprises
basées en Europe continentale sont entrées sur le marché. L’intérét du marché a aussi été maintenu en
dépit de ’apparition de difficultés financiéres dans un grand nombre des TOC — méme s’il est peut—
étre plus judicieux de soutenir que 1’intérét pour les franchises ferroviaires a ét¢ soutenu voire balisé
parce qu’a ce moment-1a les pouvoirs publics renflouaient les franchises en faillite.

L’organisation d’un certain nombre d’appels a la concurrence simultanés et le suivi étroit de ces
appels a la concurrence pourrait bien avoir conduit les entreprises a réduire leur participation, étant
donné leurs ressources d’exploitation limitées. Comme nous 1’avons noté plus tot, le franchisage de la
phase III verra I’adoption d’un “programme de renouvellement glissant des franchises de deux ou trois
franchises par an” pour s’assurer que I’intérét des soumissionnaires ne s’émousse pas en raison de leur
lassitude.

Durée du contrat

Un principe central de I’optimisation de la durée du contrat est que le prestataire en place peut
instaurer des barri¢res d’autant plus efficaces a ’entrée que la durée de détention de la franchise est
longue ; cela compromet 1’efficacité de I’appel a la concurrence pour le renouvellement de franchises.
Par conséquent, ce sont les franchises de courte durée qui sont privilégiées et qui ont caractérisé le
franchisage des phases I et I11.

Cependant, les franchises de courte durée présentent des inconvénients. Tout d’abord, si
I’adjudication de franchises par appel d’offres revient cher (pour le franchiseur et pour les
soumissionnaires), une “courte” durée de franchise contraint donc a récupérer ces colits sur une
période plus courte. Les frais d’adjudication de franchises ferroviaires par appel d’offres ne sont pas
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mineurs : une entreprise a estimé que ses frais de soumission se situaient entre 2 millions de livres et
4 millions de livres (2.9 millions d’euros —5.8 millions d’euros), et a également évoqué le chiffre de
3 millions de livres (4.4 millions d’euros). (House of Commons Select Committee on Transport, Local
Government and the Regions 2002, note de bas de page 53 ; Modern Railways 2002, p. 4) Pour les
plus petites franchises, ce colit pourrait représenter pas moins de 10 % des recettes annuelles d’une
TOC (voir la colonne 4 du tableau 3).

Un inconvénient moins évident des franchises de courte durée est le fait que les incitations a
investir sont réfrénées. C’est cette réflexion qui a présidé a la détermination des termes de certaines
franchises (comme celle de la TOC InterCity West Coast), qui ont bénéficié de contrats de durée plus
longue en échange d’investissements en matériel roulant. Les courtes durées des franchises de la
Phase I ont été présentées comme 1’une des raisons de la réticence des TOC et des ROSCO a investir
dans du nouveau matériel roulant. On craignait que le matériel (d’une vie économique de 30 ans peut—
étre) ne soit plus nécessaire aprés la franchise initiale (de 7 ans). Cependant, comme Welsby et
Nichols le faisaient observer en 1998 :

... Les propriétaires potentiels des actifs [les ROSCO] ont commencé a comprendre que le
risque que le réseau ne soit séricusement réduit est trés faible et par conséquent il est tres
probable qu’il existe un marché permanent [pour le matériel roulant]. (Welsby et Nichols
1999, p. 74).

Eu égard au point de vue de ces auteurs, il est intéressant de signaler que par la suite, lorsque la
SRA a commandé aux constructeurs de nouveaux trains pour le sud de la Tamise, elle a utilisé ses
pouvoirs (section 54 de la loi sur les transports) pour garantir aux financiers du matériel roulant que de
nouvelles franchises I’utiliseraient. Dans ce contexte, NERA (2004, pages 21-22) décrit le transfert de
gestion des TOC, et fait observer que des processus sont mis en place pour s’assurer que le passif n’est
pas transféré a la nouvelle direction mais que 1’entreprise sortante peut réaliser la valeur résiduelle du
moindre de ses investissements. Dans la mesure ou “...généralement les transferts ont bien
fonctionné” (NERA 2004, p. 21), on pourrait estimer que les engagements d’investissement a long
terme ne seraient pas entravés par des contrats de courte durée.

De plus, Affuso & Newbury ont procédé a I’évaluation des engagements des franchises et ont
conclu que les franchises de courte durée sont plus susceptibles de prendre des engagements
d’investissement que les franchises de longue durée en raison de la menace d’appel a la concurrence
toujours présente. Ils ont analysé les schémas d’investissement des franchises ferroviaires et identifié
“... un schéma d’investissement qui augmente en réponse a des forces concurrentielles [comme ce qui
se produit avec des franchises de plus courte durée]” (2002, p. 91). De plus, les auteurs estiment que
parce que les investissements sont inévitablement mis en service vers la fin de la durée de ce type de
franchise, ils renchérissent forcément les frais d’entrée des concurrents.

Néanmoins, les problémes d’investissement constatés a la fin des années 90 (parce que les TOC
et les ROSCO semblaient réticents a faire 1’acquisition de nouveau matériel roulant) sont devenus une
justification importante des longues durées de franchise inscrites dans la politique d’octroi de
franchises de la phase II. Les durées plus longues auraient permis aux TOC de signer des contrats avec
les ROSCO donnant aux TOC davantage de temps pour faire I’acquisition de nouveau matériel et leur
permettant d’étre en place suffisamment longtemps (lorsque le matériel est finalement livré) pour
bénéficier d’un retour sur investissement.
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Cependant, la politique de la phase III revient a des durées relativement courtes de 5 & 8 ans avec
des possibilités de prolongation. Il s’agit pour I’essentiel d’un contrat hybride entre le contrat de
longue durée incomplet de Williamson et le contrat renouvelable de courte durée. Ainsi, les clauses de
résiliation de facto offrent au franchiseur une certaine souplesse dans la planification et un outil de
négociation pour encourager les TOC a maintenir de bons niveaux de service, et permettent aux TOC
de se retirer si les rapports financiers sont trop faibles. Cependant, si les courtes durées entretiennent
I’intérét des soumissionnaires en plafonnant les avantages du prestataire historique, cela peut
encourager les entreprises a faire des offres trop importantes lors de I’appel a la concurrence initial :
les prolongations optionnelles peuvent donner au contrat 1’apparence d’un contrat de longue durée.
Ceci étant, si I’entreprise ne remporte pas I’appel d’offres dés le départ, elle peut ne plus avoir la
possibilité de présenter des offres dans un avenir proche.

L’expérience britannique met néanmoins en lumiére des problémes dus au manque de souplesse
des contrats méme dans les cas de franchises de courte durée. Les franchises de la Phase I ont entrainé
des problemes pour les TOC ainsi que pour le responsable de la spécification des services (les
pouvoirs publics) lorsque 1’environnement économique attendu a pris une tournure différente de ce qui
avait été envisagé lors de I’étape de I’appel d’offres. Comme le fait remarquer Gomez-Ibafiez a propos
du franchisage des services ferroviaires de banlieue en Argentine, des événements inattendus peuvent
survenir au début d’une franchise, qu’elle soit de courte ou de longue durée. Ainsi, en Grande—
Bretagne, avec la forte hausse du taux de fréquentation engendrée par I’économie a la fin des
années 90 - contrairement aux attentes des responsables de la réforme ferroviaire, qui comptaient sur
la poursuite d’un trafic morose constaté depuis la fin des années 80 - il a fallu mettre en ceuvre de toute
urgence une stratégie (pour la tarification, les investissements, les niveaux de service) qui allait a
I’encontre des “leviers” de la franchise pouvant &tre utilisés sur les TOC.

Méme si I’on ne tient pas compte de cette vue rétrospective, étant donné 1’incertitude qui entoure
le marché des franchises - le manque de connaissances sur la performance financicre et opérationnelle,
les structures incitatives et les systémes de contréle de I’offre de services - nous pouvons soutenir que
les franchises “courtes” de sept ans étaient encore trop longues.”

Evaluation des offres

Les franchises ferroviaires d’origine étaient généralement octroyées au soumissionnaire
demandant la subvention la plus faible (en VAN), “...le principe général étant que 1’on estimait que le
soumissionnaire qui demandait la plus petite subvention offrait la meilleure optimisation des dépenses
et remportait donc la franchise”. (SRA 2002).

Une autre considération tout aussi importante était la suivante : dans quelle mesure les promesses
faites dans les offres étaient-elles réalisables ? Welsby* fait observer que :

Du fait de la pression sur le calendrier de privatisation, le responsable de 1’octroi des
franchises n’a pas procédé a 1’évaluation comparative systématique des niveaux
d’amélioration que I’on pouvait raisonnablement attendre d’une franchise. C’était le cas que
I’on se place du point de vue de ce que le franchisé ou de ce qui était attendu du responsable
de ’octroi des franchises pour permettre au franchisé d’assurer sa prestation, par exemple,
les moyens nécessaires disponibles. (Welsby 1997, p. 5) ...Autant que je sache personne n’a
additionné toutes les aspirations des franchisés pour déterminer si elles sont réalisables au
niveau de I’offre. (Ibidem, p. 7).
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La rapidit¢ du processus de franchisage initial a probablement empéché d’en tirer des
enseignements. Si le processus avait été étalé sur plusieurs années, les expériences tirées des
franchises initiales auraient pu éclairer a la fois le franchiseur et les soumissionnaires potentiels sur les
picges du systéme d’adjudication et limiter les incertitudes entourant le potentiel d’amélioration des
recettes et des efficacités, ce qui aurait amélioré¢ 1’adjudication par appel a la concurrence en
¢élargissant le marché de soumissionnaires.

Une incidence de cette impossibilité d’évaluer la solidit¢ des offres adjudicataires était que le
franchiseur s’exposait au risque de faillite de la franchise. Une telle faillite peut se traduire par une
interruption de service, par la nécessité de mettre en place un opérateur provisoire pour assurer la
continuité du service, et la nécessité d’engager le temps et les frais financiers d’un renouvellement de
franchise. Inévitablement, le franchiseur et le franchis¢ auront des niveaux différents d’acceptation du
risque. Les entreprises seront plus enclines a soumettre des offres présentant un risque élevé si elles
pensent que le franchiseur cherchera a éviter les conséquences d’une faillite en renégociant le contrat.
Comme nous ’avons fait observer dans la section précédente, dans son franchisage de la télévision,
I’ITC a appliqué un “scénario de faibles recettes” a son évaluation du risque : 1’offre était jugée solide
si I’entreprise survivait. La théorie de Welsby signifie que dans la Phase I les évaluations étaient trés
loin de cette approche.

Etonnamment, le franchiseur a par la suite laissé passer I’occasion d’en savoir plus sur ce qui est
réalisable dans les offres - pour juger les activités du secteur privé — lorsque la SRA a pris le contrdle
de la TOC South Eastern (aprés que son contrdle ait été retiré a Connex). L’exploitation publique de
cette TOC aurait pu offrir au franchiseur de solides références. De tels renseignements devraient étre
plus fiables dans 1’évaluation d’une offre que des “comparateurs du secteur public” rassemblés de
facon artificielle.

Comme le révele Welsby, les offres initiales n’ont pas été évaluées avec précision pour savoir ce
qui pouvait, de fagon réaliste, étre réalisé sur le plan financier et opérationnel ; la décision ultérieure
de ne pas utiliser les enseignements de South Eastern donne a penser que le franchiseur continue de ne
pas accorder suffisamment d’importance a la compréhension des TOC. II est inquiétant de constater
qu’une telle légéreté a entrainé un certain nombre de problémes :

e De nombreuses TOC ont été octroyées a des soumissionnaires qui avaient pris des
engagements impossibles a tenir.

e  Sur le plan opérationnel, les niveaux de service fixés étaient tels qu’ils compromettraient
I’intégrité du calendrier national.

e La spécification des niveaux de service (ou de “qualité”) était jugée trop généreuse pour les
exploitants.

Nous nous intéressons maintenant a chacun de ces facteurs.
Viabilité financiere
De nombreuses TOC ont fait ’objet de franchises octroyées a des entreprises dont les plans

d’activité étaient, dés le départ, peu plausibles. Ainsi, selon M. Richard Bowker, I’ancien président de
la SRA :
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II est tout simplement possible que le modele de privatisation retenu a 1’origine ait été
erroné. Il a donné lieu a des hypothéses complétement hasardeuses de recettes et de
réduction des colts (The Daily Telegraph, 2003).

Comme I’indique le tableau 3 (colonne 6), la volonté d’améliorer la situation financieére des TOC
a beaucoup vari¢. Compte tenu de la situation observée dans 1’aprés-guerre — trafic statique ou en
diminution — et de 1’austérité financiére des années Thatcher (dont on peut penser qu’elle a fortement
stimulé la productivité), il est permis de supposer que les possibilités d’améliorer encore les recettes et
les cofits étaient limitées. De fait, on pourrait avancer que si la faillite ultérieure de la moitié¢ des
franchises d’origine offre un bilan peu flatteur, les résultats auraient été nettement pires encore si une
croissance économique imprévue n’avait pas favorisé une soudaine augmentation du trafic.

L’amélioration moyenne nécessaire pour que la situation financicre nette de la franchise demeure
inchangée entre I’année initiale et I’exercice 2002-2003 peut tre mise en relation avec 1’ordre dans
lequel la TOC a été franchisée (tableau 3, colonnes 6 et 7). De toute évidence, les engagements
financiers des premicres franchises ¢taient beaucoup plus prudents que ceux des franchises ultérieures.
Les objectifs mesurés des premicres soumissions — qui traduisaient une incertitude réelle a 1’égard de
I’activité — sont évidents quand on sait que Stagecoach s’était engagé a une amélioration trés modeste
de 2 % par an pour South West Trains (par rapport aux adjudicataires ultérieurs). Le mieux disant
cherchait a obtenir plus du double de la subvention de Stagecoach (Local Transport Today, 1996,
p. 11) — ce qui une fois encore montre le type de résultat que peut donner un systéme d’enchéres
scellées. Cet aspect des modalités du franchisage initial des chemins de fer s’est chaque fois fait sentir
dans le processus.

Indépendamment de facteurs exogénes (essentiellement la croissance économique) qui échappent
au controle des TOC, il était théoriquement possible, par des opérations de marketing et en améliorant
la qualité de service, d’accroitre les recettes et de renforcer, a des degrés divers, les performances
financiéres. Comme 1’indique la colonne 9 du tableau 3, les initiatives visant a stimuler le trafic
(mesuré en voyageurs-kilométres) ont donné des résultats inégaux. Ainsi, en moyenne, le trafic
d’InterCity a augmenté de 1.2 % par an jusqu’en 2002-2003, tandis que les services de London &
South East, et Regional ont enregistré une progression de 4.7 % et 3.2 % respectivement.

En principe, il serait possible d’accroitre les recettes en haussant les tarifs. Cependant, pour ce
faire, les TOC doivent disposer de la liberté tarifaire et la demande doit étre inélastique par rapport au
prix. Or ces deux conditions ne sont pas forcément réunies. D’abord, la SRA réglemente les prix pour
certains types de produits (comme cela se fait habituellement en matiére de franchisage de monopole),
soit entre 40 et 45 % des tarifs. Tel est le cas, notamment, des abonnements et des billets aller-retour
“économiques”. La SRA a appliqué un plafonnement des prix selon une formule IPC-X entre
1995 et 2003. Au cours de cette période, les tarifs réglementés réels des TOC London & South East
n’ont pratiquement pas varié, tout comme les tarifs de seconde classe régionaux. Cependant, s’agissant
des tarifs réels non réglementés, les tarifs “grandes lignes” ont augmenté de 36 % pour la premiére
classe et de 15.2 % pour la seconde. Les tarifs de premicre classe de Regional ont été haussés de 12 %.

Si les hausses de tarifs sont autorisées, les recettes augmenteront si la demande est inélastique par
rapport au prix. Mais ce qui n’était pas plausible dans les plans d’exploitation des TOC, ¢’est que les
entreprises dont les projections financieres étaient les plus orientées a la hausse (les franchises
Regional) étaient également celles pour lesquelles les possibilités de hausses tarifaires étaient les plus
limitées. La plupart des TOC InterCity et les lignes de la banlieue de Londres ont été franchisées avant
les TOC Regional et, au début du processus du franchisage, les offres se caractérisaient par des
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projections plus prudentes. Deux caractéristiques des TOC InterCity et des lignes de banlieue de
Londres sont importantes. Premiérement, ces deux segments sont fortement influencés par la
croissance économique (ce qui a joué en faveur des franchisés car la croissance a été forte). Ensuite, le
transport de banlieue a Londres est dans une large mesure protégé de la concurrence de 1’automobile
par une congestion routi¢re croissante, ainsi que par des tarifs de stationnement ¢élevés et le péage de
congestion instauré pour 1’acceés au centre de Londres ; le trafic d’InterCity offre en général un
rendement ¢élevé et concurrence 1’automobile sur les longues distances et I’avion sur les distances
moyennes, mais (selon des études menées par Owen & Philips dans les années 80) il présente une
¢lasticité par rapport au prix sur un certain nombre de flux. Pour les TOC de ces catégories
géographiques ou de marché, il est donc dans une certaine mesure justifié de prévoir une croissance
des recettes raisonnablement vigoureuse provenant des billets non réglementés.*'

En ce qui concerne les TOC Regional, elles ne bénéficient pas des mémes facteurs de stimulation
de la demande, liés au PIB, ou de I’insensibilité par rapport au prix. Il est donc contre-intuitif de
constater que la plupart des engagements financiers haussiers ont été pris par des entreprises
soumissionnant pour les TOC Regional. Plus fondamental encore, le franchiseur a accepté les offres
(voir le tableau2 en annexe). Les services Regional sont subdivisés en courants de trafic
internationaux, interrégionaux, suburbains et ruraux. La dispersion croissante du marché du travail
dans les villes, le déclin relatif de 1’économie en province, la stagnation du trafic en région rurale et la
faible utilisation des services ferroviaires sont autant d’éléments qui indiquent que le secteur soutient
mal la comparaison avec 1’automobile et qu’il est confronté a la perspective d’une demande
stationnaire. Les volumes sont faibles, tout comme les rendements, qui traduisent la faiblesse des
ventes de billets aux entreprises ou a plein tarif ainsi qu’une concurrence de plus en plus vive de
’automobile. Etant donné les sombres perspectives d’évolution de la demande et d’augmentation des
prix, les projections se doivent d’étre mesurées. Les volumes de trafic relativement bas se traduisent
par une récupération des colits qui est lente, comme 1’indiquent les colonnes 4 et 5 du tableau 3.

Ces perspectives n’ont pas été prises en compte dans les plans de financement des
soumissionnaires, dont les plans d’exploitation présentaient un niveau de risque relativement élevé.
Par exemple, 1’adjudicataire de la TOC Regional Railways North East est parti de ’hypothése qu’il
pourrait réduire sa subvention annuelle de 67 millions de livres entre 1996-1997 et 2003-04, méme si
ses recettes voyageurs initiales ne totalisaient que 76 millions de livres. Autrement dit, @ moins d’une
croissance miraculeuse des recettes, le soumissionnaire misait beaucoup sur une stratégie consistant a
réduire sensiblement ses colts annuels initiaux, qui étaient de 294 millions de livres.

Cependant, les TOC disposent d’une marge limitée pour ajuster leurs colits — dont la plupart sont
effectivement fixes. Comme I’illustre la figure 3, les redevances d’acces a I’infrastructure constituent
environ la moitié des coits d’exploitation des TOC et, jusqu’en 2001, environ 90 % de ces redevances
étaient indépendantes de I’utilisation.” Les cotts de location du matériel roulant représentent environ
le quart des colts; on peut considérer que ces colts sont fixes et appelés a augmenter
considérablement avec la mise en service de nouveau matériel. ** De fait, les colits variables des
franchisés ne constituaient alors qu’un quart de leurs cotts totaux. La encore, la marge de variation de
I’effectif, des niveaux de salaire et des cofits de maintenance des trains était mince — surtout quand on
sait que le potentiel de gains de productivité que permettaient les technologies et méthodes
d’exploitation modernes avait déja été exploité du temps de BR. (La Commission des monopoles et
des fusions (1987), par exemple, fournit des exemples exhaustifs des gains de production réalisés et en
cours a la fin des années 80). Méme les économies réalisées sur 1’entretien du matériel roulant grace a
la mise en service d’un nouveau matériel pourraient, au mieux, étre réduite a néant par 1’augmentation
des frais de location de ce nouveau matériel.
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Quels qu’aient pu étre les défauts du processus d’évaluation, un critére plausible aurait été une
modeste réduction du cott, méme moindre que celle que laissaient entrevoir les plans d’exploitation
des franchisés (principalement de Regional). Par conséquent, aucune évaluation n’aurait pu prévoir
que les résultats effectifs auraient été une augmentation des coits totaux de 1.6 % par an, en termes
réels, entre 1997-98 et 2001-02 — voir le tableau 4. Il y a a cela deux raisons :

e Les salaires ont augmenté en termes réels (de 6.4 %), ce qui est probablement révélateur
. . . 44
d’une forte croissance économique.

e La production a considérablement augmenté (en trains-kilométres — voir la colonne 10 du
tableau 3). Cependant, cette augmentation n’est pas seulement le fruit d’une utilisation plus
intensive des ressources existantes, mais également de la mobilisation de ressources
supplémentaires, ce qui a fait augmenter les cofits. Ainsi, entre 1997-98 et 2001-02, I’effectif
a augmenté en fait de 8.3 %, tandis que les plans sur lesquels reposaient les offres tablaient
sur une réduction de personnel de 10.2 %.* Par conséquent, la dotation en personnel était, en
2001-02, de 28.9 % supérieure aux projections. Pour situer ces chiffres dans leur contexte, ce
niveau d’effectif plus élevé était de loin supéricur a I’augmentation du volume de trafic,
exprimés en voyageurs-kilométres (15 %) ou en trains-kilométres (17.7 %).*

Figure 3. Profil moyen des coiits d’exploitation des franchises (1996-97)

Matériel roulant

Personnel

Acces

Source : Tableau 4.

Si les dérives de colit ont pu étre imprévues, il est toutefois évident que le processus d’évaluation
des plans d’exploitation de la Phase I présentait de graves lacunes et que des faillites de franchises
étaient inévitables. Welsby fait remarquer que certains opérateurs (adjudicataires) avaient présenté une
offre de plus de 25 fois supérieure a I’apport qu’avait proposé un autre adjudicataire en complément de
la subvention, méme si Welsby estime que pour autant qu’on puisse en juger, I’adjudicataire prudent
avait plus de chances d’exécuter son offre que les soumissionnaires plus optimistes. En partant de
I’hypothése que les offres optimistes étaient réalisables, Welsby a donc ensuite observé que les offres
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prudentes retenues 1’auraient ét¢ par ce qu’elles constituaient les “meilleures offres”. En ce cas,
Welsby pose la question de savoir si une franchise devrait étre attribuée en pareilles circonstances et il
fait remarquer que si BR avait été autorisé a soumissionner, cela aurait au moins permis de disposer
d’un critetre de comparaison pour déterminer s’il convenait d’attribuer la franchise.
(Welsby, 1997, p. 6).

Néanmoins, les écarts qui séparent les offres dans un contexte ou les possibilités d’amélioration
spectaculaire sont limitées devraient nous amener & nous demander si le systéme de mise aux encheéres
atteint son objectif de fournir un service selon une norme prescrite tout en captant les profits
excédentaires réalisés dans le cadre de I’offre retenue. La réponse varie selon que 1’on estime que les
offres devraient étre évaluées sur la base du prix uniquement ou s’il conviendrait de juger également
de leur “exécutabilité”.

Selon le National Audit Office (NAO), le franchiseur a tiré les enseignements de son expérience
et en tient compte dans son évaluation des offres :

La SRA a tiré les enseignements de I’expérience des premicres franchises et a adopté une
nouvelle politique d’évaluation des offres pour tenir compte d’une exécutabilité réaliste
(NAO 2005, p. 3).

Cependant, comme nous I’illustrons ci-apres (page 99) avec la franchise interurbaine InterCity
East Coast en 2005, ces enseignements ne semblent pas avoir été assimilés. De plus, en
décembre 2005, Stagecoach a reconnu son échec dans ses offres pour deux franchises. Son PDG a
décrit le marché du renouvellement des franchises comme un marché “en ébullition”, et Rail Business
Intelligence (RBI) I’a paraphras¢ en disant que les soumissionnaires étaient préts a présenter des offres
trés agressives pour remporter la franchise. (RBI 2005, n® 260, p. 8). Il semble qu’une franchise puisse
encore €tre accordée sur la base du coit le plus bas ou de la prime la plus élevée mais pas de son
exécutabilité réaliste. RBI (2005, n® 260, p. 8) fait remarquer a cet égard que des hauts fonctionnaires
ont déclaré que le coit le plus bas constitue désormais le principal déterminant du succeés. Le NAO
explique que le franchiseur est en train de réévaluer sa politique, dont un aspect ne semble accorder
aucune garantie publique d’exécutabilité, notamment :

La question de la pertinence de confier aux fonctionnaires et consultants 1’évaluation de
I’exécut