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Quels leviers pour des trajectoires
d’adaptation aux risques cotiers ?
L’exemple de la région Occitanie

Which lever for coastal adaptation pathways? The Occitanie region case study

Adrien Duprielle, Héléne Rey-Valette, Samuel Robert et Laura Michel

Les effets de I’élévation du niveau de la mer due au changement climatique (cc) en
termes d’accroissement des risques cotiers (ipcc, 2019) et de vulnérabilité des
territoires littoraux urbanisés (Carles et al., 2023) sont désormais bien démontrés par
les travaux du GIEC et les scientifiques. Cette vulnérabilité accrue est identifiée par les
acteurs publics comme appelant une évolution des stratégies de gestion au profit de la
relocalisation des biens les plus exposés, d’une adaptation structurelle plus globale du
territoire a4 I'ensemble des effets du cc et d'un changement des méthodes de
planification spatiale (Lawrence et al., 2018). 1l s’agit dans cette perspective de renforcer
la résilience a long terme des territoires, notamment a travers leurs capacités
d’adaptation de facon a réduire des dommages récurrents. En France, un
renouvellement des modalités de gestion apparait aprés la tempéte Xynthia de
février 2010 (Rouhaud et Vanderlinden, 2022), concrétisé en 2012 avec la Stratégie
nationale de gestion intégrée du trait de cbte (Medde, 2012), en cohérence avec la
Stratégie nationale d’adaptation au changement climatique (2006) et aux Plans
nationaux d’adaptation au changement climatique qui ont suivi (Pnacc 3, 2024). A
l'issue d’expérimentations, plusieurs rapports - parlementaire (Buchou, 2019),
technique (Cerema, 2019) et financier (CGEDD-IGA-IGF, 2019) - étudiant la faisabilité de ces
adaptations ont été produits. Leurs apports ont été repris en 2021 au sein de la loi
Climat et résilience.

Les stratégies d’adaptation préconisées, qualifiées de transformationnelles, s’opposent
a ladaptation-ajustement prévalant jusque-la. Elles impliquent de profonds
changements de représentations (Yarina et Wescoat, 2023 ; Zavar et al., 2022) et sont
difficiles & mettre en ceuvre. De nombreux travaux montrent des contraintes
d’acceptabilité sociale ainsi que les difficultés connexes: disponibilité du foncier
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nécessaire et de financement (Dépoues, 2022). En pratique, les expérimentations
d’adaptation interviennent souvent a la suite de tempétes et non par anticipation (Hino
etal, 2017 ; Lin etal., 2017 ; Werners et al., 2021), illustrant les difficultés 3 mobiliser
I'adaptation transformationnelle.

Longtemps centrée sur les perceptions du risque, la recherche sur les possibilités et
conditions de I'adaptation intégre de plus en plus 'attachement des habitants a leur
logement et plus généralement aux aménités offertes par la proximité de la mer, la
relation au lieu, qu'elle soit identitaire, émotionnelle, symbolique, ou
fonctionnelle (Quinn etal, 2018). Ces travaux témoignent de la complexité des
arbitrages entre risques & moyen terme et bien-étre a court terme (Michel-Guillou et
Meur-Férec, 2016 ; Schleyer-Lindenmann et al., 2022), de la diversité des motivations et
profils, mais aussi de I'absence de « récits d’anticipation » et de « fictions utopiques » pour
construire un imaginaire collectif de I'adaptation en maintenant la cohésion de la
communauté (Villalba, 2022).

Plus récemment, la recherche a commencé a étudier les facteurs et inerties liés aux
dimensions institutionnelles relevant des dispositifs de gouvernance et des pratiques
d’aménagement (Rey-Valette et Rulleau, 2016 ; Termeer et al., 2016 ; Rocle et al., 2020 ;
Barone et Michel, 2022a ; Salles et al., 2022 ; Robert et al., 2023). Le plus souvent, il est
recommandé de renforcer la sensibilisation et 'implication des communautés pour
favoriser les processus d’apprentissage social (Bosomworth et al., 2017 ; Enfors-Kautsky
etal, 2021; Werners etal., 2021 ; Hellequin etal. 2023). D’autres facteurs liés a la
gouvernance sont pointés tels que les ressources institutionnelles (Rocle et al., 2020 ;
Werners etal, 2021), le manque de leadership des élus, en lien avec les risques
politiques qui en résultent (Gibbs, 2016 ; Rocle et al., 2016), le besoin de coopération et
de confiance (De Vries, 2005). Zaccai (2022) évoque aussi le besoin d’évolution des
référentiels politiques, en citant le rapport du Sénat (Dantec et Roux, 2019) qui rappelle
la nécessité d’intégrer les enjeux de l'adaptation dans le débat public et 'agenda
politique. De plus, peu d’approches et d’auteurs évoquent la dimension conflictuelle de
I'adaptation transformationnelle (Pelling, 2010) dont la traduction opérationnelle
viendrait remettre en cause le modéle économique actuel et des intéréts établis. Cette
résistance s’observe par exemple dans les pratiques d’aménagement. Est ainsi identifiée
la dépendance des collectivités aux processus d’'urbanisation résidentielle, générateurs
de recettes fiscales (Grandclément et Boulay, 2015), qui se traduit par une faible prise
en compte des enjeux de 'adaptation dans les documents d’urbanisme locaux (Robert
et Schleyer-Lindenmann, 2021 ; Barone et Michel, 2022b). 1l convient aussi de tenir
compte des inerties liées aux instruments (Lascoumes et Le Galés, 2005) et aux
pratiques de l'action publique managériale axées sur la mesure. Celles-ci nuisent a
I'intégration de I'incertitude et du long terme prénée par la gestion adaptative (Holling,
1978 ; Le Page etal, 2022). On retrouve la des constats relatifs aux politiques de
transition qui dépassent l'aménagement des seuls territoires littoraux. Selon
Zaccai (2022), « il est clair que 'augmentation des connaissances sur les impacts climatiques ne
saurait a elle seule suffire a déclencher des actions concreétes ».

Afin de dépasser les inerties classiques de 'action publique et d’y intégrer cette notion
d’incertitude, l'approche en termes de «trajectoire adaptative » est désormais
recommandée par le GIEc (ipcc, 2019). 11 s’agit de renforcer la capacité d’anticipation et
de réactivité en s’inscrivant dans une logique de planification dynamique (Levy, 2018 ;
Fédération nationale des scot, 2023) en tenant compte des possibilités d’événement
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exceptionnel lié au changement climatique. La programmation progressive des
adaptations transformationnelles permet de favoriser le détachement et la prise de
conscience des habitants, d’analyser leur faisabilité en fonction des opérations pilotes
et d’éviter une prise de décision dans l'urgence. Expérimentée dans plusieurs pays
anglo-saxons sur la base du modéle Dynamic Adaptive Policy Pathways (paPP') (Haasnoot
etal., 2019 ; 2021 ; Lawrence et al., 2019) et reprise par le GIEC, cette approche est encore
trés peu développée en France. Elle est définie comme «une forme de planification
dynamique au service d’'un modéle de gestion souple et progressif reposant sur une démarche
d’évaluation et d’ajustement en continu & mesure que les connaissances se développent et que les
conditions climatiques et socioéconomiques évoluent. » (Ademe, 2019)

Afin d’identifier I'appropriation de cette approche dans les territoires littoraux
francais, cet article rend compte d’une enquéte réalisée en Occitanie auprés d’acteurs
ceuvrant dans le domaine de la gestion des risques cotiers. Elle a été réalisée dans le
cadre d’une recherche pluridisciplinaire et partenariale (Région, Dreal, ppT™, Syndicat
mixte de gestion)?. L’article vise a repérer les leviers d’action, plutét que les inerties
déja largement identifiées (Bowden et al., 2019 ; Robert et al., 2023). 1 priorise I'analyse
des facteurs favorisant le passage a une gestion adaptative, préfigurant la mise en
ceuvre future de trajectoires d’adaptation. En ce sens, il est une contribution a I’étude
et a la réflexion sur les changements de pratiques en matiére de politiques publiques de
planification et d’aménagement du territoire.

1. Méthodologie relative a I'enquéte

L’étude repose sur une enquéte par entretiens semi-directifs destinée a saisir comment
des acteurs concernés par la problématique de l'adaptation des littoraux au cc
percoivent, comprennent, voire se projettent dans des politiques adaptatives
impliquant la conception de trajectoires d’adaptation. Cette section expose la
conception et la réalisation de cette enquéte.

1.1. Identification des facteurs clés et élaboration du guide
d’entretien

by

Un guide d’entretien a été réalisé a partir de travaux relatifs aux contraintes et
conditions d’évolution des pratiques de l'action publique concernant I'adaptation
transformationnelle, notamment les mesures de recomposition spatiale face aux
risques liés a la montée du niveau de la mer. Il comprend trois dimensions (tableau 1).
La premiére porte sur les itinéraires de gestion et les évolutions passées liées aux
risques cétiers. La deuxiéme concerne les facteurs liés a la gouvernance des politiques
d’aménagement et de gestion des risques, et aux modes de gestion adoptés. La
troisiéme s’intéresse a I'appropriation des outils mobilisés. Ces dimensions ont été plus
ou moins investiguées en fonction du profil des enquétés et en raison d’un effet de
saturation qui est progressivement apparu. Il s’agissait (i) d’appréhender le niveau
global d’expérience ainsi que les connaissances sur la gestion des risques cotiers et les
nouvelles approches de transition et de gestion dynamique, et (ii) de lister les types de
leviers, d’innovations et de contraintes favorables au passage a une gestion adaptative
en termes de trajectoires.
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Tableau 1. Structure simplifiée du guide d’entretien

Dimension Objectif

1. Actions déja menées relatives a la gestion | Déterminer la temporalité d’évolution des pratiques

des risques cdtiers dans les logiques passées, et les réseaux d’acteurs

S . . , . Caractériser la connaissance et la représentation
2. Définition des trajectoires d’adaptation . , ) . .
des notions d’adaptation et de trajectoire

3. Facteurs d’inertie/d’innovation dans le . s e
. , . . Identifier les possibilités d’intégration dans la
domaine de I'adaptation des territoires
st gouvernance locale et les marges de manceuvre
cotiers

1.2. Profil des personnes rencontrées et passation des entretiens

Les enquétés ont été choisis au regard d’une certaine représentativité des acteurs
institutionnels concernés par ces problématiques. 1l s’agissait d’élus, de techniciens
territoriaux, de chargés de mission des services de I'Etat, d’experts des politiques
littorales régionales et de promoteurs. La réalisation de ces entretiens a été limitée aux
départements de I’Aude, de ’'Hérault et des Pyrénées-Orientales, les plus vulnérables
aux risques d’érosion et de submersion en Occitanie (Cour des comptes, 2025). Entre
juin et septembre 2022, nous avons mené des entretiens (certains collectifs), auprés de
18 personnes (figure 1). Pour la plupart, il s’agissait de personnes avec lesquelles
I’équipe de recherche a déja collaboré, ce qui permettait une connaissance assez fine
des modes de gestion actuels.

D’une durée moyenne d’une heure (de trente minutes a deux heures), les entretiens ont
été enregistrés et retranscrits pour partie. A I'issue de ces entretiens, le contenu des
échanges convergeant vers une forme de saturation, il a été décidé d’arréter I’enquéte.
Outre ces entretiens, notre recherche a également bénéficié des réflexions menées lors
d’un atelier et de réunions pour sensibiliser et initier la coconstruction de trajectoires
d’adaptation®, réalisés apres 'enquéte dans le cadre d’un projet de recherche intitulé
« Trajectoires » (note 5).
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Figure 1. Distribution géographique des parties prenantes enquétées
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2. Résultats

Nous présentons dans un premier temps des constats généraux sur la connaissance et
les représentations des notions de gestion adaptative et de trajectoire. Nous abordons
ensuite les types de leviers évoqués en les regroupant en trois catégories.

2.1. Constats généraux

Un premier enseignement porte sur la convergence des acteurs concernant les facteurs
déterminants des politiques adaptatives, comme nous allons le voir ci-apres.
Cependant, ces facteurs sont diversement interprétés: ils peuvent &tre wvus
positivement comme leviers, ou négativement comme inerties. Ceci dépend des
personnes et de la maille politico-administrative a laquelle elles se référent. A I’échelle
régionale, les enquétés considérent en effet que les résultats issus des démarches
d’adaptation antérieures sont des leviers?, alors qu’ils sont moins unanimes quand ils
évoquent des initiatives plus locales, comme nous allons le voir ci-apres.

Concernant leur connaissance des notions de politique adaptative et de trajectoire
d’adaptation, il s’agissait pour les acteurs enquétés de répondre aux questions « Avez-
vous entendu parler de politiques adaptatives ? » et « connaissez-vous la notion de trajectoires
d’adaptation au changement climatique ? ». La plupart (13/18) ont déja entendu parler des
politiques adaptatives, bien que la notion reste assez mal cernée, en partie du fait
quelle est une « approche (relativement) nouvelle ». Ceux qui n’en n’ont jamais entendu
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parler sont les deux acteurs privés et trois des sept élus et techniciens. En majorité, ce
sont des acteurs de terrain, faiblement intégrés dans les actions stratégiques de type
Plan Littoral 21, une démarche qui a permis de structurer durablement les initiatives
préexistantes et de constituer une véritable communauté de pratiques associée a des
outils spécifiques d’observation et de mise en réseau a I’échelle régionale (Rey-Valette
et al. 2024). La fagon dont 'adaptation est définie révele des différences de perception
qui s’expliquent par des référentiels inhérents aux champs d’action de chaque enquété.
Si les enquétés sont trés compétents en matiére de gestion des risques cotiers, ils sont
moins au fait des politiques d’adaptation et, a propos de ces derniéres, ils se référent le
plus souvent aux outils proposés par la loi Climat et résilience, notamment les Projets
partenariaux d’aménagement (PPa). Ces derniers sont d’ailleurs plutdt interprétés
comme des leviers, car le cadre partenarial coconstruit entre I'Etat et les porteurs de
projet permet d’alléger les procédures et d’accéder a des ressources en matiére
d’ingénierie.

Selon les domaines de responsabilité et de compétences des acteurs enquétés, la
connaissance de la notion d’adaptation varie assez notablement. Elle est largement
partagée dans le groupe des acteurs de I'ingénierie territoriale (3 sur 3), et chez ceux
rattachés aux collectivités supra-locales ou aux services de I'Etat (5 sur 6). En revanche,
elle est moins bien connue des élus et des techniciens des epci (4 sur 7), et pas du tout
des acteurs privés (0 sur 2). Pour les acteurs de I'ingénierie territoriale, les politiques
adaptatives et les trajectoires font écho a un changement de paradigme en cours et sont
au coeur de leur action. Par exemple, un enquété souligne qu'il s’agit de « faire
différemment de ce qu’on faisait avant : tenir compte de I'expérience du passé, et de voir le futur
sans s’occulter les yeux de ce qui va arriver. Donc ¢a veut dire qu’il faut rendre le littoral plus
résilient puisque c’est un mot a la mode, et ¢a veut dire y mener des actions concrétes ». Pour
un autre, « c'est trouver une adéquation entre les usages et le milieu ». Au sein de la
catégorie collectivités supra-locales et services de I'Etat, 'adaptation renvoie au fait
d’étre « flexible », en ayant recours a I'expérimentation, et a la notion « d’agilité »
technique et réglementaire. Certains soulignent qu’elle est issue de cercles d’experts ou
de doctrines de référence, et font des liens avec des travaux menés dans d’autres
domaines, comme en agriculture. 1l est aussi noté que « développer des politiques
adaptatives, c’est ne pas attendre d’étre devant le fait accompli ». Chez les élus, la notion
d’adaptation est clivante et surtout associée a I'idée de « s’adapter sur place » et de
« vivre avec le risque », soit une adaptation a court terme. Elle constitue une nécessité :
« on passe notre temps a nous adapter, parce que les événements ne sont jamais les mémes ».
L’adaptation est aussi systématiquement associée aux doctrines de relocalisation et de
recomposition spatiale et pose donc la question de « l'avenir », bien que les horizons
temporels divergent selon les enquétés. Pour certains, elle suggére aussi le fait de
« requalifier l'urbain pour corriger les erreurs du passé ». Pour les acteurs privés, enfin, la
notion d’adaptation évoque surtout les contraintes réglementaires. Par exemple « c’est
ce qu’on essaye de faire tous les jours, de s’adapter a nos interlocuteurs parce que finalement on
s’adapte aux élus ». Pour eux, il s’agit de composer avec la réglementation pour « faire
sortir » des projets, et la notion de « risque » est plut6t pensée en termes financiers.

2.2. Des leviers relevant de trois catégories

Trois catégories de leviers pour mettre en ceuvre des trajectoires d’adaptation sont

évoquées par les acteurs. La premiére rassemble des leviers relevant des valeurs et
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cadres normatifs, du partage des connaissances, de la mise en réseau et des leviers
politiques (tableau 2). Elle met en avant les effets vertueux des démarches d’adaptation
aux risques cdtiers mises en ceuvre antérieurement. La circulation des connaissances et
des retours d’expériences, ainsi que la mise en réseaux des acteurs travaillant sur ces
questions sont qualifiées de leviers incontournables, car ils favorisent 'appropriation
politique, voire un relais politique au niveau local. Pour les élus, cette circulation de
savoirs et de connaissances produit de la confiance et donne des garanties dans les
possibilités d’accompagnement.

Tableau 2. Leviers d'action relevant des valeurs, cadres normatifs, mises en réseau et leviers
politiques

Effet de cadrage et d’incitation des cadres normatifs et des initiatives multiniveaux (Medde, 2012 ;
Buchou 2019 ; loi Climat et résilience, 2021) et des dispositifs transversaux régionaux (2°mission
Littoral en 2000 ; Plan Littoral 21)

Effet incitatif et de légitimation des expérimentations a I’échelle supra-locale sur le passage a

I’action des élus (effet de neutralisation des intéréts politiques locaux)

Innovations dans les coordinations résultant de la compétence Gestion des milieux aquatiques et

prévention des inondations

Encouragement des démarches locales par 'accompagnement et le partage de connaissances

Structuration régionale du PL21 qui crée des apprentissages en institutionnalisant et diffusant les

expériences passées

Mise en place d’observatoires et de réseaux (REco, Ambition littorale du parc marin, Maison du
littoral du département de I'Hérault, programme La mer monte, du PNR la Narbonnaise...)

favorisant le partage de connaissances

Interactions opérationnelles avec les scientifiques (apports méthodologiques) et existence de

plusieurs projets européens, Interreg dans le passé

Relais organisationnel d’un service « Innovations des politiques publiques » a la Région

Retour d’expériences de relocalisation du Lido de Séte a Marseillan et du Petit Travers qui facilitent

I’acculturation

Réle du Schéma régional d’aménagement, de développement durable et d’égalité des
territoires (Sraddet) sur I'intégration du temps long et I'articulation aménagement du territoire-

risques

La deuxiéme catégorie met en avant l'existence de dispositifs de gouvernance

multiniveau pérennes et leur influence sur le pilotage de démarches innovantes, en

jouant un rdle catalyseur dans la diffusion des connaissances (tableau 3). Du fait de la

complexité de mise en ceuvre d’actions impliquant une logique de trajectoire,
I'identification d’acteurs territoriaux « pilotes », au fait des réalités territoriales, est
mentionnée comme un élément clé. La construction d’un projet politique fédérateur et
identifiable constitue aussi un élément déterminant. L’enjeu est alors de parvenir a
mobiliser des acteurs encore réticents. Enfin l'intervention d’acteurs nouvellement
investis, comme les Etablissements publics fonciers (epF), et le positionnement de
collectivités intercommunales dans le portage politique sont également déterminants,
comme ils 'ont été a I’échelle du golfe d’Aigues-Mortes®.

Développement durable et territoires, Vol. 16, n°1 | Juin 2025


REY-VALETTE
Texte surligné 


17

Quels leviers pour des trajectoires d'adaptation aux risques catiers ? Lexem...

Tableau 3. Leviers relevant des capacités de pilotage et d'ingénierie

Existence de structures intermédiaires entre I'Etat et les collectivités qui facilitent la coopération

et 'échange d’expériences, tel le Plan Littoral 21

Expérience de collaboration et gouvernance innovante de 'Entente intercommunale mise en place

aI’échelle du golfe d’Aigues-Mortes

Innovations dans les coordinations résultant de la compétence Gestion des milieux aquatiques et

prévention des inondations

Accélération des démarches inter-institutionnelles (guichet unique) consécutives a une

catastrophe

Mécanismes de coordination et de transversalité via des comités de pilotage diversifiés

Action de portage foncier et implication forte de I'Etablissement public foncier

Apport de compétence lié 4 un portage large de certaines actions (ex. : Métropole de Montpellier

Méditerranée pour la gestion des risques)

Opportunité d’actions liée a I'intérét pour les solutions fondées sur la nature

Les instruments pour opérationnaliser ces démarches constituent une pierre angulaire
de la troisiéme catégorie (tableau 4). Un point bloquant des expérimentations conduites
avant la loi Climat et résilience était le faible nombre d’instruments d’action publique
adaptés, et le fait qu’ils étaient peu ou mal mobilisés, souvent en raison d’'un déficit
d’ingénierie  technique et organisationnelle aux différentes échelles de
gouvernance (tableau 4). Si la mise en ceuvre des outils de la loi Climat et résilience est
a ce stade préfigurative, plusieurs acteurs accompagnent aujourd’hui les sites pilotes et
favorisent leur appropriation a moyen terme. Ils s’articulent également a des initiatives
plus localisées, comme des concours d’architecture ou la mobilisation de jeux sérieux
dans les processus de concertation.

Tableau 4. Leviers liés a la plasticité des outils et aux conditions de passage a I'action

Réle positif des expérimentations (relocalisations passées et Atelier des territoires)

Outils de la loi Climat et résilience (Bail réel & 'adaptation au trait de cbte (Braec), qui vise a
dissocier la nue-propriété de I'usufruit afin de favoriser la maitrise fonciére publique des biens
exposés aux risques, Projet partenarial d’aménagement Trait de cdte, qui vise a organiser de

maniére partenariale les opérations d’aménagement de la recomposition spatiale...)

Révision facilitée des Plans locaux d’urbanisme

Développement de prototypes architecturaux et urbanistiques (ex. : appels d’offres récents aupres

d’architectes par le Département de I'Hérault)

Diffusion du processus de prototypage soutenu par le LAB de la Région Occitanie et intérét de la

logique de design des politiques

Initiatives de communication pour sensibiliser et cultiver la mémoire des catastrophes

Création d’une réserve communale de sécurité civile et déclenchement chaque année du Plan

communal de sauvegarde

Institution de référents risque de quartiers a Portiragnes (34)
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Existence de dispositifs de concertation sur les risques (jeux sérieux dans I’Aude (projet Littopart®),

ou Ora Maritima de Séte Agglopdle Méditerranée spécial risque en 2023)

* Le projet littopart a été réalisé dans le cadre du projet aatre « Agora de 'aménagement des territoires
résilients ».

3. Discussion. Des leviers tangibles mais dépendants
des politiques publiques passées

L’identification de leviers d’action ouvre des pistes de facilitation pour la mise en
ceuvre de politiques adaptatives en termes de trajectoires. Cependant, celle-ci est
hautement dépendante des facteurs politiques et des temporalités de I’action publique
sur les territoires ainsi que de I'appropriation de telles démarches.

3.1. Conflits de temporalités et stratégies d'évitement du blame

L’inadéquation des temporalités entre mandats électoraux et mesures d’adaptation est
souvent évoquée. L’adoption (ou non-adoption) de mesures d’adaptation procéde de
fait 2 une redistribution des avantages et des risques créant des gagnants et des
perdants. Or, les individus accordent plus d’importance aux pertes qui les affectent
qu’aux gains potentiels. Ce raisonnement des électeurs se répercute chez les décideurs.
Ces derniers déploient alors des stratégies d’évitement du blame (blame
avoidance) (Weaver et Kent, 1986): ils renoncent a des décisions aux effets
potentiellement négatifs pour ne pas en étre tenus responsables. Cette stratégie de
blame avoidance peut étre renforcée par les situations de risques et d’incertitude que
'on retrouve dans les politiques d’adaptation au cc, expliquant la difficulté d’adoption
de politiques innovantes (Howlett, 2014 ; Caune, 2015). Cependant, des élus locaux du
littoral d’Occitanie commencent a se poser la question inverse. Avec la multiplication
des procés pour inaction climatique, n’y a-t-il pas un risque politique et juridique a ne
rien faire ?

3.2. Un changement progressif de paradigme facilité par I'existence
d’'une logique de réseau

Beaucoup d’initiatives de mise en réseau ou de mobilisation de dispositifs existants sont
évoquées comme des atouts pour expliquer la diffusion des politiques et des
trajectoires adaptatives. Il faut rappeler ici le contexte particulier de la région
Occitanie, qui bénéficie d’un riche héritage politique d’expérimentations et de gestion
partenariale de grands projets, en lien avec la mission Racine des années 1960, la
mission Littoral des années 2000, et plus récemment le Plan Littoral 21. L’ancienneté de
cette dynamique est en effet a l'origine d'une communauté épistémique au sens de
Peter Haas (1992), c’est-a-dire « un réseau de professionnels possédant une expertise et des
compétences reconnues dans un domaine particulier et faisant autorité en matiére de
conndissances pertinentes pour I'élaboration de action publique dans ce domaine » (Barone et
Michel, 2021). Cette communauté, construite sur plusieurs décennies, est aujourd’hui
percue comme un atout par les parties prenantes, tant en termes de connaissances
partagées que de mise en confiance et de création d’interrelations facilitatrices. Outre
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son ancrage historique, son intérét porte aussi sur son étendue, avec des interactions
diversifiées aussi bien entre différentes collectivités littorales (avec la création d’une
entente a 1’échelle du golfe d’Aigues-Mortes, ou la collaboration au sein du périmeétre
de I’'Obscat®, par exemple), qu’entre ces collectivités et les services de I'Etat, les experts
et les universitaires. La valeur ajoutée de cet ancrage épistémique et interrelationnel
fait d’ailleurs écho a la littérature, qui souligne combien le mécanisme de lobbying
scientifique favorise lintégration de la question de I'adaptation a l’agenda
politique (Biesbroek et Candel, 2020).

Si ce contexte facilite la prise de conscience et la familiarité avec les nouvelles logiques,
'appropriation des notions et des doctrines n’est cependant pas évidente. Certains
enquétés mentionnent ainsi la contrainte de la mobilité des agents, notamment dans
les services de I'Etat, tandis que les élus et techniciens de I'action publique évoquent
leur sentiment de se voir « imposer » par le haut certaines stratégies, notamment la
Stratégie régionale de gestion intégrée du trait de cdte (DREAL, 2018) ou les dispositions
de la loi Climat et résilience. Si le caractére intégré de la recomposition spatiale est bien
assimilé, la complexité des domaines et des interactions a considérer limite son
opérationnalisation, tandis que de nombreux enquétés évoquent la persistance de
certaines logiques, voire « réflexes », concernant le recours aux ouvrages de protection
ou le maintien d’un modéle de tourisme de masse.

Pour limiter cette vision top-down en Occitanie, le Plan littoral 21 a produit un travail de
concertation et de coconstruction avec les élus locaux (Rey-Valette etal., 2024). Ce
travail politique de long terme a permis de favoriser I'acculturation des élus et une
prise en main progressive par les collectivités. En outre, le financement pérenne de
chargés de mission par la Banque des territoires est per¢u comme un facteur
déterminant de la mise en ceuvre future de la recomposition spatiale au sein des
collectivités.

3.3. Capacités de pilotage et ingénierie

Depuis la Stratégie nationale de gestion intégrée du trait de céte, différents textes
incitent les collectivités territoriales a intégrer I’adaptation dans 'aménagement, via la
planification spatiale. Depuis peu, le transfert réglementaire de la Gemapi aux EpcI
favorise I'articulation entre prévention des inondations, aménagement du territoire et
urbanisme, ce qui fait sens dans une perspective de recomposition spatiale (Barone et
Michel, 2022b). Cependant, sur le littoral d’Occitanie, les maires se sont opposés au
transfert des PLU aux Epc, excepté lorsqu’il était strictement obligatoire (Métropole de
Montpelier et communauté urbaine de Perpignan). Malgré les leviers institutionnels en
faveur de l'intégration de 'adaptation dans 'aménagement, dépasser la sectorisation
de T'action publique et les logiques organisationnelles en silo reste donc bien une
difficulté et un défi.

Malgré de nombreuses contraintes, la mutualisation des moyens et des compétences
dans le cadre de collectivités comme la Métropole de Montpellier ou le Syndicat mixte
du bassin de Thau favorise une politisation de ces questions, leur discussion, mais
également la mise a disposition de moyens d’ingénierie dont sont directement dotées
les collectivités, ou indirectement, en mobilisant d’autres acteurs. Ainsi, la Banque des
territoires, au méme titre que la Région ou le Département, met progressivement a
disposition des moyens d’ingénierie en appui aux collectivités. Deux moyens moins
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spécifiques ont été également identifiés : 'appui technique au montage des dossiers de
candidature, et/ou un financement partiel des démarches. Par ailleurs, le cNFPT adapte
progressivement son offre de formation sur les questions d’adaptation au cc, ce qui
favorise 'acculturation et la diffusion des savoir-faire techniques. Soulignons aussi le
role important des dispositifs de recherche partenariale. Par exemple, la 1égitimité
scientifique et 'implication des universitaires régionaux permettent souvent de mettre
en relation des acteurs territoriaux et favorisent la réception locale des connaissances
produites.

Enfin, le turn-over observé dans les institutions constitue a la fois une contrainte et une
ouverture par I'intégration d’idées nouvelles ou de retours d’expériences diversifiés. La
communauté épistémique et de pratique joue un réle de levier, grice a la permanence
de certains de ses membres institutionnels, mais aussi d’individualités présentes de
longue date et/ou qui ont pu circuler en son sein. Les Contrats plan/projet Etat
Région (CPER) ont pu jouer un réle structurant pour pérenniser les actions. A I'inverse,
le turn-over dans certaines organisations, notamment les services de I'Etat, peut ralentir
les apprentissages. Plus généralement, le recul de I'expertise de I'Etat au fil des
réformes (notamment la Réforme de I'administration territoriale de 1’Etat, REATE), alors
que les enjeux d’adaptation sont croissants, reste une difficulté. Elle n’est que
partiellement compensée par la montée en compétence et ingénierie, tres inégale, des
collectivités territoriales.

Finalement, la référence a I'expérience fondatrice de la Mission Littoral (MiAL) des
années 2000, que mentionnent la plupart des enquétés, montre que le portage politique
fort de I'Etat durant cette séquence a été décisif pour structurer une communauté
épistémique et de pratique qui lui survit. Le choix de la présidente de la Région
Occitanie de faire du littoral un axe fort de sa stratégie politique dés la campagne
électorale de 2016, trouvant sa traduction en 2017 dans le PL21, a joué dans le méme
sens (Barone et Michel, 2022b). Au niveau local, enfin, le leadership politique s’avére
aussi décisif, comme a Villeneuve-lés-Maguelone, Frontignan ou Portiragnes. Le
portage par un élu ne signifie pas pour autant absence de dynamique collective, au
contraire. A titre d’exemple, I'expérimentation de Vias-Portiragnes a été portée
institutionnellement par I'epci et fortement poussée par les services de I’Etat. De méme,
la dynamique engagée par le pL21 vient soutenir des initiatives et mutualiser le portage
politique. Le risque pour les élus locaux qui s’engagent, s’il ne disparait pas, est dés lors
davantage partagé. Enfin, le renouvellement des élites politiques locales et les réformes
institutionnelles ont rebattu les cartes, en favorisant une neutralisation des enjeux
politiques liés aux dimensions intercommunales ou supra-locales avec des coopérations
telles que I'entente signée par les quatre epci du golfe d’Aigues-Mortes (note 5).

3.4. Plasticité des outils et conditions de passage a I'action

On constate souvent un déficit d’articulation entre dispositifs. D’une part,
I’emboitement des documents de niveaux différents - Sraddet, scoT, PLU - se heurte a
des temporalités distinctes limitant |'effectivité de certains objectifs. D’autre part, il
existe un décalage entre I'évolution du cc, les connaissances produites sur ses effets et
I'action publique. Ainsi, les enquétés soulignent que lorsque les documents de
planification entrent en vigueur, ils sont parfois déja dépassés au regard des
connaissances et de I'adaptation qu’il conviendrait de mettre en ceuvre. Les PLU peuvent
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étre révisés, mais la procédure est longue, et les procédures simplifiées rarement
exploitées. L’exigence d’une adaptation dynamique impliquant I'identification de
bifurcations se heurte ici a la régle de droit. En effet, les mesures d’adaptation ont
tendance a étre décidées en réaction aux effets du cc et ne sont pas anticipées. De plus,
les outils juridiques classiques de planification tendent a figer les régles d’urbanisme
qui ne sont pas modifiables a court terme, et rendent parfois caduque la mise en ceuvre
de mesures de mitigation.

Afin d’avoir une plus grande diversité d’outils, trois communes d’Occitanie ont décidé
de s’inscrire sur la liste des communes en érosion en 2022 (figure 1)’. Lors de sa mise a
jour en juillet 2023, Frontignan a méme fait le choix d’entrer dans le dispositif des
Projets partenariaux d’aménagement « trait de cdte ». Rappelons que les PpA sont
percus comme un levier pour la majorité des enquétés, méme si on dispose de peu de
recul sur cet instrument. L'instrument PpA suggére I’émergence d’une gouvernance
renouvelée des projets de recomposition du trait de c6te avec un projet politique local,
un appui étatique, et un montage discuté entre acteurs et opérateurs locaux. Pour
I’heure, ces outils sont en cours d’expérimentation, et constituent des pistes de
réflexions futures.

Conclusion : des trajectoires adaptatives avant tout
politiques

Sur le littoral, alors que I'accent est généralement mis sur les freins et les contraintes a
la planification a long terme de mesures transformatives, nous avons voulu identifier
les leviers potentiels d’évolution de I'action publique. Grice a des entretiens menés en
Occitanie, notre étude montre d’une part que cette logique est encore mal connue de
certains gestionnaires, et, d’autre part, que les dynamiques passées des territoires
peuvent selon les cas constituer des leviers ou des contraintes. Trois catégories de
leviers ont été identifiées a moyen terme : la diffusion de valeurs, représentations et
paradigmes en faveur de ’adaptation au cc, notamment sous I'action de la communauté
épistémique et de pratique qui conditionnent la légitimité de ces politiques; des
éléments relevant des capacités institutionnelles et de pilotage et de l'ingénierie
territoriale qui favorisent I'opérationnalité de ces démarches ; et enfin, une plus grande
plasticité et un renouvellement des outils conditionnant le passage a I’action, dés lors
que les financements pourront étre a la fois pérennes et suffisants (Dépoues, 2022).
L’affirmation de ces leviers implique des processus d’apprentissage & deux niveaux :
celui de la pratique individuelle des acteurs, et celui des réseaux d’acteurs. Cette
dimension collective passe par la structuration de communautés de pratique, le plus
souvent organisées autour d’expérimentations pilotes et d’observatoires élargis pour
passer de la gestion du trait de c6te a la recomposition spatiale. Dans tous les cas, si les
territoires présentent différents degrés de « maturité », la structuration d’une
communauté de pratique associant I'Etat, la Région Occitanie et la Banque des
territoires a I’échelle régionale, dans le cadre du Plan Littoral 21, tend a compenser
cette hétérogénéité et opérer un « rattrapage ».

L’étude met aussi en évidence le caractére ambivalent de certains facteurs qui sont
difficiles a qualifier comme leviers ou contraintes. Ils peuvent en effet étre percus
différemment selon les temporalités et les territoires, ainsi qu'en fonction de
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I’historique de la gestion dans ces derniers. Par exemple, les capacités en ingénierie et
en ressources financiéres constituent un atout indéniable dans le passage a un mode de
gestion adaptatif, mais elles n’induisent pas pour autant une traduction opérationnelle
systématique en termes de politiques adaptatives innovantes. En revanche, le portage
politique et partenarial a I'échelle pertinente, et la définition localisée des échelles de
projet en concertation avec une instance supra-locale sont plus déterminants pour la
définition de trajectoires d’adaptation. Cependant, si le besoin de conscientiser et la
nécessité d’agir et de sensibiliser sont largement intégrés, l'intérét de la progressivité
et de l'acculturation graduelle d’'une approche par trajectoires adaptatives n’est pas
encore réellement percu par les personnes interrogées. L'insuffisante capacité a se
projeter a long terme et I’absence d’une culture de la projection sur plusieurs scénarios
intégrant des aléas pouvant introduire des bifurcations dans des trajectoires
préétablies constituent des contraintes fortes, alors que le besoin de flexibilité est par
ailleurs largement reconnu. Au final, mener des politiques adaptatives en termes de
trajectoires se heurte encore aux difficultés d’appropriation du long terme, car
I'éloignement temporel des effets concrets tend a invisibiliser pour partie la
reconnaissance des atouts a penser la progressivité de I'action publique.
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NOTES

1. Ce modele prévoit plusieurs options qui évoluent au cours du temps en fonction de
points de bifurcation, notamment lorsque le niveau de risque n’est plus socialement et
financiérement supportable. Les points de bifurcation ne sont pas datés, ils
correspondent a des changements de situation et de cofit.

2. Projet Trajectoires, 2022-2025, Temps long et progressivité de laction publique:
acceptabilité et opérationnalisation des trajectoires d’adaptation des territoires littoraux, APR
Fondation de France.

3. Apres un premier atelier collectif 8 Montpellier qui a réuni 14 parties prenantes de la
région Occitanie (techniciens territoriaux, élus et services déconcentrés de I'Etat),
4 réunions auprés des EPCI cOtiers régionaux ont permis de rencontrer 16 techniciens
territoriaux. 1l s’agissait d’'un exercice prospectif visant a identifier des types de points
de bifurcation et a imaginer des trajectoires a I’horizon 2065 dans le cas d’un archétype
de territoire représentatif des cotes sableuses du golfe du Lion. Cet atelier et ces
quatre réunions sont intervenus aprés les entretiens et ont mobilisé quelques-uns des
techniciens territoriaux enquétés.

4. Outre la définition d’'une stratégie de gestion intégrée de I’érosion animée par la
mission Littoral en 2003 qui a permis de sensibiliser les parties prenantes, deux projets
d’envergure portant sur la relocalisation de routes littorales et de parkings ont été
menés concernant la route entre Séte a Marseillan ainsi que celle du Petit Travers a
proximité de Montpellier. Par ailleurs, la commune de Vias constituait un des cinq sites
du programme d’expérimentation du ministére a propos de la relocalisation en 2015.

5. De Frontignan a 'ouest au Grau-du-Roi a lest, le golfe d’Aigues-Mortes correspond
au littoral de quatre epci: Séte Agglopdle Méditerranée, Montpellier Méditerranée
Métropole, Pays de I'Or Agglomération et Terre de Camargue. A I'issue d’un processus
de concertation, ces intercommunalités ont décidé la création d’une entente
intercommunautaire en avril 2023, pour traiter ensemble de trois enjeux prioritaires
communs : biodiversité, usages et risques littoraux. Cette initiative, qui bénéficie de
I'appui d’une équipe de trois personnes dédiées, constitue un cas de coopération souple
autour de la problématique de ’adaptation du littoral au cc.

6. Illustrant le fait que les observatoires jouent aussi un réle important de médiation et
d’animation, I’Observatoire de la Céte sableuse catalane (ObsCat) constitue depuis sa
création en 2013 un pdle d’animation concernant la gestion du trait de cote a I’échelle
de huit communes et quatre epci dans le département des Pyrénées-Orientales. 1l fait
référence a l'échelle régionale avec des implications nombreuses en matiere de
sensibilisation aux risques cétiers.

7. Les communes de Collioure, Fleury et Villeneuve-les-Maguelone sont inscrites dans
le décret n° 2022-750 du 29 avril 2022 « établissant la liste des communes dont 'action en
matiére d'urbanisme et la politique d’aménagement doivent étre adaptées aux phénoménes
hydrosédimentaires entrainant I'érosion du littoral . »
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RESUMES

Cet article vise a identifier les leviers facilitant la mise en place d’une action publique progressive
en termes de trajectoires d’adaptation face au changement climatique sur le littoral. 1l est basé
sur 18 entretiens et diverses observations menés dans le cadre d’un projet pluridisciplinaire en
région Occitanie. Les principaux leviers identifiés concernent les représentations, les modes de
gouvernance et les outils de 'ingénierie territoriale. Plus généralement, I'article met en avant
I'importance des effets d’apprentissages collectifs, et de la structuration d’une capacité de
pilotage par les acteurs de I'ingénierie territoriale.

This article aims to identify the levers that facilitate the implementation of progressive public
action in terms of adaptation trajectories in the face of climate change on the coast. It is based on
18 interviews and various observations conducted as part of a multidisciplinary project in the
Occitanie region, France. The main levers identified concern representations, modes of
governance and territorial engineering tools. More generally, the article highlights the
importance of collective learning effects, and of the structuring of a steering capacity by
territorial engineering professionals.
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