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Amaravati, une capitale pour
I’Andhra Pradesh : construction et
déconstruction d’un « projet de
ville »

Louise Jammet

Introduction

L’origine du « projet de ville » d’Amaravati en Inde se trouve dans l’exploitation
politique de la scission de ’Andhra Pradesh en deux nouveaux Etats (le Telangana et
I’Andhra Pradesh résiduel) par le ministre en chef de I'’Andhra Pradesh (AP)
nouvellement élu, N. C. Naidu. En I'espace d’une année, juste apres la séparation en
2014, il prend la décision de construire une nouvelle capitale ex nihilo, Amaravati. Elle
doit pallier la perte d’Hyderabad, I'ancienne capitale de I'ftat et fleuron économique,
désormais située au Telangana. Cette décision s’inscrit alors a l'intersection d’un
programme politique néolibéral et d’un projet d’affirmation identitaire qui valorise
I’héritage culturel et historique local. Cing ans plus tard, le projet ne survivra pas a
I'arrivée au pouvoir de Y. S J. Reddy, un opposant politique. Il met fin aux travaux et
rompt les partenariats signés avec les investisseurs pour la construction.

Dans cet article, nous montrons en quoi la conception d’Amaravati a conduit a un
échec. Si N. C. Naidu a su amorcer en trés peu de temps une transformation territoriale
et urbaine profonde pour I’AP, la dynamique spéculative qu’il a enclenchée s’est révélée
trés fragile et n’a pas résisté a ’alternance politique démocratique. Une analyse urbaine
permet d’observer la fagcon dont les principes de conception et les caractéristiques
spatiales de la ville planifiée inscrivent le projet politique dans I'espace du projet de
ville, tandis que I'analyse des conditions de mise en ceuvre révele le cadre idéologique
du projet et ses effets socio-économiques locaux.
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A partir d’'une étude documentaire menée de 2017 4 2020 dans le cadre d’une recherche
doctorale!, I'analyse du cas d’Amaravati éclaire la dynamique contemporaine de
planification urbaine dans le monde. 1l illustre particuliérement le phénoméne des
« projets de ville », des projets urbanistiques qui s’inscrivent dans les agendas de
gouvernements et qui articulent des représentations de la ville et de la société idéales
dans une temporalité de moyen a long terme. En tant qu’objets a la fois politiques,
économiques et urbains, les projets de ville ex nihilo permettent d’observer des
caractéristiques de l'urbanisme contemporain. Associant la sociologie urbaine et
I'analyse spatiale, notre recherche s’inscrit dans la discussion plus générale de 1’étude
des enjeux de l'urbanisation au XXI¢ siécle.

Figure 1. Carte des Etats fédérés et leurs capitales. Avant la scission, 'Andhra Pradesh englobe les
deux Etats, le Telangana et I'AP résiduel.
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Un projet de ville politique

La scission des deux Etats actée en 2014 par le Parlement indien signe I'aboutissement
d’une revendication d’indépendance et d’autodétermination des partisans de la
séparation du Telangana de I'AP (fig. 1). Celle-ci est née dés ’époque coloniale et a
perduré apres I'indépendance de 19472 Elle est portée par une combinaison d’inégalités
(de classe, de caste et spatiale) percues et vécues a la fois par les élites et les plus
précaires. Les Kamma?®, des propriétaires terriens de haute caste et originaires de la
partie cotiere de I'AP, ont été accusés d’avoir marginalisé les habitants des zones
intérieures et rurales de I'Etat lors du développement d’Hyderabad, bien que d’autres
élites issues d’autres castes ont aussi profité de l'urbanisation de I'Etat’. Le
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développement d’Hyderabad par les castes de propriétaires terriens est per¢u comme
une « occupation » par les Telanganais®. C’est un récit « instrumentalisé » au profit de
la scission®, car Hyderabad est au centre des enjeux économiques régionaux.
L’agglomération représente prés de 55 % du PIB de I'Etat avant la scission’. C’est le
moteur économique de la région qui a concentré le développement urbain depuis les
années 1990°, En tant qu’'« entrée vers de nombreuses opportunités », la ville attire
chaque année de nombreux Indiens du pays entier qui participent a créer un paysage
multiculturel dynamique. Elle est devenue un centre névralgique pour les nouvelles
technologies en Inde et son développement est plus dirigé vers la compétitivité aux
échelles nationale et internationale que vers le territoire local.

Directement aprés la scission, une « mission stratégique d’évaluation et de
comparaison » a été confiée a une commission afin d’étudier différents scénarios pour
doter I'AP d’une nouvelle capitale : la désignation d’une ville existante, la répartition
des fonctions dans plusieurs villes existantes avec un fonctionnement décentralisé, ou
la construction d’une ville nouvelle. A partir de critéres tels que la « connectivité », les
« risques naturels » ou la « disponibilité » des terres, chaque ville de I’AP a été évaluée
et s’est vu attribuer un «index d’aptitude ». Suite a I’évaluation, la commission
défendait une répartition décentralisée des fonctions gouvernementales qui
contribuerait ainsi a créer des synergies et a stimuler I'activité de 'ensemble de I'Etat®.
Cependant, le rapport est achevé dans la précipitation lorsque N. C. Naidu a exprimé,
«moins d’une semaine aprés sa prise de fonction [..] sa préférence pour une
localisation [proche des villes de] Guntiir et Vijayawada » et surtout son choix d’une
ville nouvelle au détriment de la décentralisation®. Un second rapport est alors rédigé
et publié, abondant en son sens, en juillet 2014 ; en septembre 2014, la localisation
finale est choisie sur les rives du fleuve Krishna au centre de I’AP résiduel™ (fig. 1).
Enfin, en avril 2015, le nom d’Amaravati est arrété pour la nouvelle capitale, il est
emprunté a une ville qui abrite des lieux sacrés du bouddhisme dont le nom faire
référence un lieu mythologique de I'hindouisme, Amaravathi'?, et qui est située a
20 kilomeétres a 'ouest du site de la future ville.

Le choix de I'hypercentralisation

La fondation d’Amaravati ébranle toute la structure institutionnelle et territoriale
locale. Un nouveau district est créé pour administrer la région capitale. Il représente
8 000 m? autour de la future ville ex nihilo de 217 km? et se situe a cheval sur le district
de Guntur (au sud du fleuve Krishna) et celui de Krishna (au nord du fleuve) (fig. 2). Le
redécoupage permet a N. C. Naidu de se rapprocher du pouvoir et de la gestion de la
ville et de la région depuis sa position de Ministre en chef alors que le 74° amendement
de la constitution indienne doit garantir la séparation de ces pouvoirs®,

De nouvelles instances administratives sont créées des 2014 et viennent remplacer
celles existantes. La région capitale d’Amaravati est placée sous la responsabilité d’'une
nouvelle autorité, la Capital Region Development Authority (CRDA) qui reprend,
agrandit et remplace l'autorité de gouvernance et d’aménagement précédente!*. La
CRDA est chargée « de la planification, la coordination, I'exécution, la supervision, du
financement, du budget et de la promotion et la pérennisation du développement
planifié de la région capitale®® ». Elle doit préparer, en I'espace d’une année, un plan
pour la région capitale organisée autour de la future ville, premiére étape pour le
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développement d’Amaravati. La responsabilité « du développement, de la mise en
ceuvre, de 'exploitation et de la gestion d’Amaravati » est, quant a elle, déléguée a une
autre nouvelle autorité, ’Amaravati Development Corporation Ltd (ADC).

Le site choisi bénéficie de 'opportunité d’une situation dans une région prospére de
I'AP et dotée de grandes infrastructures. Le projet de ville désaxe la polarité régionale
existante vers ce nouveau centre urbain et impose Amaravati comme réceptacle des
croissances a venir, alors que la puissance, la prospérité économique et I'importance
démographique de la région étaient jusque-la portées par la ville toute proche de
Vijayawada au nord-est d’Amaravati - plus d’un million d’habitants dés 2011 - et les
villes de Guntur, Tenali et Mangalagiri. A l'échelle du pays, la ville se situe
opportunément a proximité des axes importants de communication le long de la céte
est de I'Inde, mais aussi sur les axes nationaux reliant certaines des plus grandes
métropoles indiennes - Dehli et Kolkata (Calcutta) au nord, Chennai au Sud et Mumbai
(Bombay) a I'ouest - qu'un projet de train a grande vitesse prévoit de renforcer pour
que le « quadrilatére d’or » devienne le « quadrilatére de diamant » de I'Inde (fig. 3). La
planification de la région capitale au creux d’une maille territoriale et urbaine déja trés
dense et animée par les quatre grandes villes existantes vise a diriger les intéréts
financiers et les investissements vers Amaravati et a répartir la croissance
démographique a la périphérie des pdles secondaires existants, la densité étant jugée
« trop élevée » dans leurs centres urbains*®.

Figure 2. Schéma de la Région Capitale d’Amaravati
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Figure 3. Les quadrilatéres d'or et de diamant en Inde.
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L'implantation de la ville ex nihilo au sein de la région résulte aussi d’'une stratégie de
distinction vis-a-vis des centralités existantes qui pourraient parasiter 'image
fondatrice d’Amaravati. En effet, si la future ville est proche de la ville voisine de
Vijayawada, a I’économie florissante, elle ne se place pas pour autant sous son influence
et élabore prudemment ses principes d’organisation urbaine, fonctionnelle et
symbolique afin de se positionner a une distance « critique » de Vijayawada. 1l s’agit de
« capter les synergies de la proximité de la ville millionnaire » tout en maintenant
«une distance suffisante pour créer une nouvelle identité pour [Amaravati]” ». La
situation géographique combine alors le gain symbolique que procure I'image de la ville
ex nihilo indépendante et souveraine avec le bénéfice tiré du dynamisme économique de
la région. Habilement représentée sur les cartes, Amaravati apparait finalement en
centre fédérateur d'une région dont les potentialités de développement sont riches.

L'image diffusée est celle d’une capitale forte qui fagonne son territoire et devient le
symbole de la renaissance et de laffirmation de I'AP résiduel. Elle répond aux
ambitions du parti régionaliste de N.C.Naidu et accompagne la construction d’une
identité régionale forte qui ne se fonde plus exclusivement sur la langue - un critére
générique de formation des Etats fédérés dans I'Inde post-coloniale®. Il cherche a
« reterritorialiser® » une élite locale au moyen de symboles et de rites religieux propres
a la partie cétiére de I’AP?, Ces ambitions se retrouvent dans les discours mais aussi
dans les choix formels et urbanistiques. D’ailleurs, le logo choisi pour Amaravati
objective la conjugaison de la modernité et de I'historicité a laquelle aspire le projet de
ville. Il représente une silhouette de gratte-ciel superposée a I'image d’'un mandala
doré, symbole du bouddhisme. Cet assemblage est vu comme un des signes de
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I'appropriation culturelle, par N.C.Naidu et son parti le TDP, d’'un patrimoine qui
dépasse en réalité les frontiéres de ’AP mais aussi de I'Inde?.

Lexpertise singapourienne pour une « capitale de classe mondiale »

Pour accompagner le travail de I'autorité de développement (CRDA), le gouvernement
d’Andhra Pradesh conclut un accord le 8 décembre 2014 avec le gouvernement de
Singapour pour « collaborer a la planification et a 'aménagement de la nouvelle
capitale? » et « construire une capitale de classe mondiale ». L’appel a la compétence
de Singapour refléte les représentations des commanditaires du projet de ville, qui
voient dans le succés économique de ce petit pays d’Asie une preuve que la réussite
réside dans les stratégies, notamment urbaines, adoptées en amont et dans les
décisions politiques volontaristes - voire performatives - pour le développement
économique®. L’expertise singapourienne apporte alors son soutien comme modéle
dans les six objectifs* qui « guident la planification » pour répondre aux canons - selon
les concepteurs - de «la ville de classe mondiale » ; elle fait appel a de multiples
références internationales, ajoutées A celles d’autres capitales d’Etats indiens. Avant
Amaravati déja, N. C. Naidu a été le grand promoteur de I'exemple singapourien et plus
largement des villes d’Asie orientale ; son précédent projet d’envergure, HITEC City a
Hyderabad, en portait déja la trace. Entrepris juste aprés un voyage en Asie du Sud-Est
en 1997, Naidu s’était inspiré de 'exemple de Kuala Lumpur en Malaisie qui I'avait
fortement impressionné®, Puis, au travers de ses voyages et la recherche
d’investisseurs, il confirme son tropisme pour le Sud-Est asiatique lorsqu’il passe des
accords entre le gouvernement de I’AP et 'entreprise singapourienne Surbana Jurong
pour la conception?.

Les documents de projets d’Amaravati déploient alors un argumentaire construit sur
des comparaisons mais aussi sur le récit du développement économique de plusieurs
villes étrangéres pour soutenir 'image positive d’'une I'action politique motrice du
développement territorial. Le discours général promeut la décision de construire une
ville ex nihilo, qui demande tant de sacrifices aux agriculteurs et engage autant de
ressources financiéres, car 'avénement de la réussite future sera profitable a tous.
Deux stratégies de planification urbaine se distinguent : d’abord I'optimisation de la
répartition des fonctions utiles mais peu valorisantes vers les pdles urbains secondaires
(industries polluantes, gestion des déchets, générateurs électriques) et le maillage du
territoire autour de la capitale ; ensuite, la concentration et I'organisation des fonctions
les plus prestigieuses dans Amaravati afin de créer une ville combinant tous les
attributs attachés aux « villes de classe mondiale ».

La comparaison avec d’autres pays et I'inspiration qui en est issue fournissent un socle
de références concrétes a ces projections: la communication du projet s’enrichit
d’illustrations, des « images d’ambiance » (mood images), pour donner corps a la ville
imaginée. Se différenciant volontiers d’Hyderabad et du Telangana, Amaravati puise ses
nombreuses références « autour du globe? », chez d’autres « capitales indiennes ou
mondiales?® », les empruntant plus souvent a Singapour ou plus précisément pour
benchmarking a Barcelone, Yokohama?, et a des projets urbains a Shanghai, Mumbai ou
Pune?®.
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Une conception urbaine rationnelle

Pour faire d’Amaravati un nouveau centre pour ’Andhra Pradesh, la conception de la
ville combine I'imbrication d’une planification régionale et d’une planification urbaine
et infra-urbaine. Le but pour la ville ex nihilo est d’acquérir une présence internationale
en s’appropriant les codes des « villes de classe mondiale », une importance nationale
comme centre du nouvel AP et une inscription régionale en structurant le territoire
local. Les trois échelles sont traduites en trois documents principaux, remis entre mars
et juillet 2015. Ils restituent un récit des analyses et des choix de conception. D’abord le
« Capital Region Plan (CPR) » fixe les « stratégies pour la région capitale », ensuite le
« Capital City Master Plan » contient les « plans d’urbanisme local et les plans de zoning
pour la nouvelle ville capitale » et « définit les stratégies de développement pour
chaque objectif fixé dans le CPR » et enfin, le « SEED Development Master Plan »
détaille la « conception urbaine et les reégles de développement pour la premiére
section construite de la ville [appelée SEED]*' ». On y trouve les détails des stratégies
d’implantation des fonctions de la ville, ses dimensions et ses formes, les réseaux et
leurs logiques de fonctionnement depuis 1’échelle régionale jusqu’au SEED. Les trois
documents énoncent les principes généraux de conception et de développement de la
ville d’Amaravati qui ont continué ensuite d’étre affinés et d’évoluer au gré de la
concrétisation du projet, des financements promis et des contrats conclus avec de
grandes entreprises. Enfin, des documents spécifiques sont également publiés ; ceux
relatifs a la conception des infrastructures « smart» menées par une entreprise
chinoise®? reprennent les éléments de langage déja connus, notamment I'objectif
central de «classe mondiale » et s’en servent pour motiver le choix et le besoin
d’infrastructures intelligentes et la nécessaire adaptation aux « standards établis par
des pays comme Singapour® ».

A T'échelle de la ville, une géométrie et une logique spatiale ex nihilo sont créées (fig. 4) :
trois axes forment un triangle au sommet duquel se trouvent trois noeuds. Les axes sont
mis en relation avec des éléments du grand paysage pour former une structure
indépendante de la morphologie territoriale existante (collines, foréts et la riviére
Krishna) et chaque nceud désigne a la fois la rencontre de deux zones d’activités
déployées le long des axes, mais marque aussi le lieu d’une fonction symbolique.
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Figure 4. Géométrie urbaine d’Amaravati.
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A partir de cette schématisation primaire, le masterplan concrétise les usages dédiés de
chaque axe et 'emplacement des fonctions et des batiments phares de la ville, puis il
décline la structure viaire sur un maillage orthogonal resserré jusqu’a former des ilots
rectangulaires. Appelés « cellules » (cell), les flots mesurent de 300 & 500 métres de cdté
et forment 'unité de base du tissu urbain®. La structure viaire simple permet de
rationaliser successivement I'organisation et les fonctions a toutes les échelles. Elle
forme une structure spatiale qui imbrique les fonctions territoriales, urbaines et locales
du projet de ville.

Des variations animent ensuite la structure idéale formée par ces grands principes. La
ville est divisée en neuf « villes thématiques » qui reflétent la disposition des grands
équipements sur la maille dessinée: gouvernement, justice, finance (quartier
d’affaires), connaissance (université), électronique (industries des nouvelles
technologies), santé (centre hospitalier), sports, médias (équipements culturels et
religieux), tourisme (berges de la riviére Krishna). Ces fonctions thématiques s’alignent
sur la structure dessinée a grands traits par les noeuds et les axes et colorent une
composition urbaine classique qui articule les fonctions résidentielles et tertiaires.
D’autres maillages s’ajoutent par ailleurs, notamment sur la thématique « propre et
vert » (clean and green: un réseau de parcs et d’aménagements paysagers autour de
I’eau et des mobilités douces).

La légitimité et I'acceptabilité de la création d’Amaravati reposent alors sur deux
stratégies de composition urbaine : une morphologie géométrique rationnelle preuve
de modernité et d’efficacité, et un ancrage territorial plus large sur des éléments
paysagers et religieux comme symboles identitaires chers a N. C. Naidu et au TDP.
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A la recherche d’'un modéle pour l'identité télougou
« reterritorialisée »

En effet, outre les références nombreuses aux « villes et capitales autour du globe » et
aux «villes de classe mondiale », Amaravati défend un projet d’affirmation de la
culture télougou - attachée a une langue régionale - et entend ériger un modele pour
faire référence.

La ville est congue en suivant les principes du Vastu® : le triangle formé par les trois
corridors qui structurent la ville et les fonctions majeures (axe citoyen, axe loisir et axe
rivage) contient un espace vide en son centre, le brahmastan ; il garantit I’équilibre et il
est matérialisé par un parc lui-méme associé a I'image du Central Park de New York. De
plus, la voirie suit une grille orthogonale orientée sur les quatre points cardinaux. Au
modele spatial fagonné selon le Vastu s’ajoute une combinaison de l'esthétique du
modeéle singapourien de la ville postmoderne intelligente, et des symboles culturels
issus de la culture hindoue. La conception spatiale et discursive d’Amaravati reléve
ainsi d’'un savant mélange entre des principes associés a une tradition culturelle locale
et les exigences énoncées par les concepteurs d’une «ville de classe mondiale » en
concurrence avec d’autres villes globales. L'usage et la revendication de principes de
conception issus de traditions indiennes renforcent un peu plus I’ambition identitaire
de N.C. Naidu pour Amaravati qui tente par-la de conjurer sa fondation ex nihilo et les
critiques sur son déracinement.

Du générique a l'unique

Mais le maillage orthogonal s’accommode difficilement des accidents générés par 29
noyaux villageois conservés a I'intérieur du nouveau plan. Ils forcent donc les logiques
de rationalisation a penser I'exception et a intégrer de ce qui apparait, variablement,
soit comme des contraintes, soit comme des atouts. Les noyaux villageois sont par
exemple convertis en « opportunités » pouvant générer des « dynamiques intéressantes
et rompre la monotonie du tissu urbain®® ». Dans ce cas, le discours va jusqu’a qualifier
le projet de ville de « monotone » et a saluer la présence « intéressante » de ces
accidents. Ce discours est notamment tenu pour la planification du SEED qui devait étre
le quartier modéle construit en premier. Mais dans la planification du reste de la ville,
I'analyse montre plutét la contrainte que constituent ces villages lorsqu’il s’agit de
concevoir 217 km? de ville; les constructions existantes brident la conception en
empéchant par exemple de tracer des routes principales rectilignes qui les
traverseraient :

Bien que la nouvelle capitale Amaravati soit principalement un site vierge, il existe

un certain nombre de contraintes au développement. Ces contraintes incluent : [...]

Les établissements ruraux existants occupent environ 9 % de la superficie de la

ville?.
De plus, le remembrement des parcelles organisé en vue de la construction implique la
rétribution en terrains des propriétaires initiaux. Elle constitue alors une contrainte
pour I'équipe de planification qui voit limitées son action et ses possibilités de
maximisation fonciére :

Une grande partie des terres de la capitale Amaravati sont la propriété privée des
propriétaires fonciers. La préparation du plan directeur doit prévoir une superficie
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suffisante pour ces propriétaires fonciers en remplacement de leurs terres

agricoles’.
L’équipe de conception assure qu'il s’agit de « faire des habitants des partenaires du
projet® » mais répond avec des stratégies ambigués : « délimiter les villages [pour les]
autoriser a grandir » dans les limites établies. Concrétement, il s’agit d’allouer des
terrains aux propriétaires dans les environs immédiats des villages existants et a
délimiter cette emprise (par des espaces végétalisés). Finalement, le masterplan
s’accommode des villages en les isolant dans des sphéres urbaines particuliéres, hors du
tissu régulier dont il ne dérange que quelques mailles. L'ensemble de la ville
normalisée, le restant, revient donc a I'autorité de développement qui s’assure ainsi
que les propriétaires initiaux sont cantonnés a quelques poches urbaines.

Figure 5. Schéma d'extension des limites d’Amaravati.

Kondapalll
Reserved Farest

Kotturu
Reserve Forest

g I

Krishna River

m
g,

@ brahimpatnam

',’“W

.‘HMJHV

<

En marron le tracé de délimitation sud et ouest ; en hachuré les zones d'extension.
Surbana Jurong, City Masterplan Report, p. 7.

Outre les adaptations liées aux villages, 'emprise du site pour Amaravati a été
rapidement jugée trop restrictive, et, entre janvier et juillet 2015, les concepteurs ont
modifié 'emprise du développement d’Amaravati. La superficie initiale de 217 km? est
augmentée de 174 km? supplémentaires (pour un total d’'un peu plus de 391 km?) afin
de « limiter les débordements et une croissance non planifiée et fragmentée [et, car] les
limites des villes sont généralement délimitées par des routes et des éléments
naturels »*°, Cet agrandissement (fig. 5) est principalement le moyen d’implanter des
équipements industriels en périphérie (stations de transports et zones industrielles
vers l'ouest et le sud-ouest) ; de bénéficier de ressources stratégiques supplémentaires
(réservoirs d’eau, centrale électrique et pont supplémentaire potentiel vers I'ouest et le
nord) ; de s’approprier des ressources symboliques de poids (rives nord de la riviére
Krishna et iles).
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L’éventuelle logique spatiale pouvant justifier 'extension territoriale pour suivre la
géométrie des infrastructures de transport dissimule la nature autoritaire du projet qui
intervient sur un territoire déja trés structuré, économiquement porteur et
culturellement riche.

Un urbanisme spéculatif

La construction d’Amaravati est planifiée en trois phases’. Le phasage est une
condition nécessaire a une mise en ceuvre précise et systématisée. La construction
progressive de la ville doit permettre d’en maitriser 'implantation rigoureuse mais
aussi et surtout, elle est le moyen de financer chaque phase suivante grice a la
dynamique spéculative enclenchée par un premier investissement concentré sur une
petite zone. D’abord, une phase de « catalyse » doit mettre en ceuvre les fondations
essentielles du développement futur en 10 ans. Cette phase concerne la construction du
SEED (« graine » en anglais) sur 152,8 km?2. Puis la phase « momentize »*?>, qui dure
également 10 ans, doit consolider les fondations et poursuivre la construction de la ville
autour d’objectifs de moyen terme. Elle consiste en la construction de 72 km? de ville
supplémentaires autour du SEED. Enfin, une phase de « pérennisation » de 15 ans
pourra capitaliser sur les constructions passées et les ressources déja disponibles pour
poursuivre la construction et le développement de la ville. Elle devra finaliser la mise
en ceuvre de la vision et des objectifs du projet en complétant 'emprise totale
d’Amaravati de 166,8 kmz2.

Figure 6. lllustration du développement du SEED vers la riviére.

Surbana Jurong, SEED Development Masterplan Report, p. 27.

La construction du SEED doit fournir un socle pérenne au reste de la ville pour son
développement futur. Le choix et la réussite de ce premier site sont critiques pour
engager les partenariats avec des investisseurs, susciter I'intérét de grandes entreprises

Les Cahiers de la recherche architecturale urbaine et paysagére, 12 | 2021

1



28

29

Amaravati, une capitale pour 'Andhra Pradesh : construction et déconstructio...

et ainsi plébisciter I'image d’Amaravati comme nouvelle destination en Inde et plus
largement en Asie du Sud et du Sud-Est (fig. 6). Le choix de I'implantation du noyau de
ville compose ainsi entre la proximité des routes nationales alentours et la plus-value
des berges de la riviére Krishna®. Le SEED doit héberger a la fois le futur quartier
d’affaires (CBD, Central Business District), une partie du complexe gouvernemental (civic
center), et une grande partie des zones de bureaux ou de zones mixtes habitat/
bureaux*. Il est congu pour répondre en tout point a I'image de la « ville de classe
mondiale » véhiculée par les concepteurs qui y agrégent gratte-ciel, bitiments et autres
constructions « iconiques », rivage aménagé ; il pose aussi les bases de l'infrastructure
de transport (routes et transports en commun). Le SEED accueille une grande partie des
équipements de rayonnement régional, sinon national, voire international (jardin
botanique, stade, musée, centre hospitalier, centre de conventions) et il met en
application la « grille d’équipement » des « cellules » en répartissant écoles, stations de
transports et autres espaces pour les services du quotidien dans des rayons
« marchables » (walkable) au sein des quartiers résidentiels®. Il offre une zone de
démonstration exceptionnelle des préceptes énoncés pour la planification générale par
ses ambitions mais aussi par ses caractéristiques architecturales et urbaines (bord de
fleuve, lieu de concentration des activités lucratives, des activités de représentation
publique et des activités touristiques). Il est a la fois le banc d’essai et la zone de
lancement publique d’un projet qui ne faisait la que commencer a se développer et
devait donc attirer I'attention des investisseurs et des habitants autour d’une idée et
une image en train de se construire, davantage qu’une réalité dans un premier temps.

Dans sa recherche de statut de ville de classe mondiale, et afin d’inscrire au plus tot
Amaravati au cceur des villes dans lesquelles les plus grandes agences d’architecture
internationales construisent, Amaravati fait appel en 2017 a la firme Foster + Partners
pour concevoir et réaliser le complexe gouvernemental, une des piéces maitresses du
SEED. Il s’étend de la riviére vers le sud et forme un axe « cérémonial et de grande
qualité dont les fonctions sont concentrées a l'extrémité nord »*. Le complexe
gouvernemental qui justifie I'entreprise méme de construction ex nihilo de la ville
capitale d’Amaravati, est donc assez logiquement parmi les premiers a étre congus et
construits. Sur un site d’une surface totale de 5,5 km par 1 km et largement planté, il
accueille les différents bureaux des administrations de I'Etat fédéré dont le batiment de
I’Assemblée législative qui est installé au centre de «l'axe cérémonial » qui court
jusqu’a la riviére Krishna?,

Enjeux socio-économiques du développement urbain
Un modele d’'urbanisme entrepreneurial

Le projet pour Amaravati s’inscrit dans le contexte plus large de lhistoire de
I'urbanisation en Inde. Le pays, encore majoritairement rural®, s’'urbanise dans un
paysage social fortement contrasté, certains habitants n’ayant toujours pas acceés aux
infrastructures sanitaires et sociales de base. Si I'Inde fait partie des nouveaux géants
de l'urbanisation contemporains, ses politiques urbaines ont connu plusieurs
séquences : les politiques publiques ont d’abord privilégié le développement des aires
rurales avant que les années 1990 ne marquent un tournant vers une stratégie de
développement centrée sur les grandes villes et optent pour « I'intégration de I'Inde
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dans les circuits économiques internationaux »*. Par ailleurs, Amaravati se comprend
également a la lumiére de l'histoire du motif de la ville nouvelle qui a participé a écrire
un récit national dans I'Inde postcoloniale®. Depuis 2015, le programme « 100 smart
cities », ou « smart city mission »*, est « un pas de plus dans I'effervescence réformatrice
[...] en partie inspirée par des modeéles internationaux » et réactualise le motif de la
ville nouvelle®2. 11 a pour but de sélectionner et de financer 100 projets> qui concernent
soit le réaménagement et/ou le développement d’une zone urbaine circonscrite (« area-
based development »), soit le déploiement d’actions a 1’échelle de toute une ville (« pan-
city »)*. Gift City (ou Gujarat International Finance Tech-City)® initié en 2007 et
Dholera Smart City*® présenté dés 2013 sont parmi les premiers projets médiatisés dans
le cadre du programme. Ils ont été développés dans I'Etat du Gujarat par l'actuel
Premier Ministre de I'Inde, Narendra Modi, lorsqu’il était en le Ministre en chef (entre
2001 et 2014). Le programme « 100 smart cities » vient renforcer I'idéal de la « world class
city » dans les politiques publiques®” et apparait comme un moyen de moderniser et
d’accompagner l'urbanisation de I'Inde en planifiant des «villes intelligentes » en
amont de leur construction. Il accompagne une libéralisation rapide des villes et des
esprits pour se départir du marasme des villes existantes percues comme chaotiques et
désordonnées®. Les projets de Narendra Modi incarnent les controverses sur les
stratégies de production des espaces urbains puisqu’ils ne s’adressent pas aux Indiens
mais prévoient surtout la construction de «zones économiques spéciales» a
destination des investisseurs étrangers et bénéficient de systémes de gouvernance
extraordinaire. La construction méme de Dholera Smart City révéle les nombreuses
atteintes aux droits des populations résidentes et trahit une vision de I'urbanisation
comme un modele d’affaires, un concept commercial (business model) plutét qu’un
modeéle et un concept de justice sociale®®. C’est le modéle de «l'urbanisation
entrepreneuriale®® » qui s’inscrit dans la dynamique de la libéralisation de la
planification urbaine débutée dans les années 1990. Celle-ci a réduit les monopoles
d’Etat, et a autorisé et favorisé les investissements étrangers®.

Déja adepte des projets urbains spéculatifs tournés vers les nouvelles technologies et
reposant sur l'intervention des entreprises et des investisseurs privés, N.C. Naidu
planifie Amaravati comme un trophée pour I’AP et injecte une ambition hors norme et
a marche forcée dans la planification d'une nouvelle capitale qui centralise tous les
pouvoirs. En effet, le modéle de I'« urbanisation entrepreneuriale » qui guide la
conception d’Amaravati a déja été expérimenté par N.C. Naidu pour des projets de
parcs technologiques construits autour d’Hyderabad lorsqu’il était Ministre en chef de
I’ancien grand Etat d’Andhra Pradesh entre 1995 et 2004. Il avait entrepris de nombreux
chantiers en faveur du développement des technologies de I'information et des
télécommunications (TIC), dont le projet HITEC City qui a participé a forger la
réputation de « Cyberabad » auprés des investisseurs étrangers. Ils ont aussi été le lieu
de mise en ceuvre d’une politique d’aménagement favorisant la dérégulation au profit
de la compétitivité et Iattractivité économiques engendrant des « tensions
macrosociales® » au niveau local. Dans la droite ligne, la conception d’Amaravati est
tournée vers la mise en ceuvre d’innovations technologiques® et bénéficie a ce titre du
programme 100 Smart Cities depuis 2017.
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Rencontre d'une ville ex nihilo et de I'existant

La conception d’Amaravati présente un assemblage détonnant : une ville harmonieuse
grice au Vastu, iconique grice a sa silhouette et attractive grice a son positionnement
géographique et économique. Mais les ambitions de ville intelligente ex nihilo de
« classe mondiale » et le regard tourné vers I'international contrastent avec la réalité
du territoire sur lequel Amaravati est projeté.

Déja structuré par de grands centres urbains et industriels, traversé par des axes
régionaux et nationaux et doté en infrastructures, le site choisi n’est pas « un terrain
vierge » comme |’affirment pourtant les documents promotionnels : « the new Amaravati
Capital city is primarily a greenfield site »%. Habité et cultivé, le futur site urbanisé compte
une population de plus de 265 000 habitants dont des milliers de propriétaires terriens
répartis sur 217 km? dans 29 localités. Mais la construction d’Amaravati implique une
abstraction compléte des parcelles fonciéres et un transfert d’usage, de terres agricoles
a infrastructures et sites a urbaniser®. Afin de réaliser le projet sur ce territoire
morcelé, I'autorité chargée de la planification met en place, entre décembre 2014 et
mars 2015, un « systéme de remembrement des terres » (Land Pooling System, LPS). 1l
s’agit de proposer aux propriétaires de mettre leurs terres en commun pour permettre
un redécoupage parcellaire. Le droit d’Andhra Pradesh interdit toute aliénation de
terres attribuées a des agriculteurs depuis 1977%. Le LPS permet de mutualiser puis
redistribuer les terrains suivant une géométrie et une répartition qui conviennent au
projet congu®, et donc modifier les biens sans les aliéner. La réussite du LPS implique la
participation de I’ensemble des propriétaires au systéme de remembrement, sans quoi
des parcelles exclues du LPS formeraient des anomalies dans le nouveau découpage
parcellaire.

Malheureusement, Amaravati se compte parmi d’autres projets de ville et
d’urbanisation en Inde qui ont été le théitre de pratiques abusives de la part des
autorités locales. Des journalistes et des chercheurs ont montré la mise en ceuvre de
tactiques d’intimidation et de coercition des propriétaires ou des habitants réfractaires
au LPS jusqu'a des incendies volontaires et une politique du fait accompli pour les
contraindre®, Les abus des autorités publiques dans la mise en ceuvre du LPS ont
provoqué de nombreuses protestations et inscrivent la construction de la capitale dans
un contexte politique et social violent qui alimente les oppositions politiques au sein de
I'Etat fédéré ; malgré cela, le LPS avait été étendu peu avant 2019 pour prendre en
compte I'agrandissement du site de construction.

Lorsqu'ils participent au LPS, les propriétaires terriens perdent la propriété de leurs
parcelles et le droit de les exploiter et récupérent des parcelles plus petites suivant un
principe d’équivalence de valeur : un calcul détermine la valeur fonciére des parcelles
selon la taille et 'usage passé (agricole ou commercial) et redistribue des terrains
beaucoup plus petits mais 3 « haute valeur ajoutée »* selon des prévisions basées sur la
spéculation de ces terrains une fois Amaravati construite, habitée et investie par les
entreprises ; en complément, ils percoivent une allocation compensatoire temporaire.
Ce systéme pose de nombreux problémes: d'une part, la trés faible compensation
offerte aux habitants non-propriétaires les plus paupérisés par 'arrét des activités
agricoles ; d’autre part, la nécessité pour les propriétaires exploitants de croire a cette
valeur future et de la défendre lorsqu’ils acceptent (ou sont contraints) d’adhérer au
LPS au risque de tout perdre. Ces derniers deviennent totalement dépendants de la
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réalisation future de la chimére urbaine pour espérer obtenir compensation pour la
perte de leur propriété et de leur moyen de subsistance. De plus, la critique est
découragée puisqu’elle met en péril les gains potentiels. Les commanditaires
s’accordent de cette fagon une position de défenseurs des propriétaires : « Nous n’avons
pas pris de terres par la force. Si un dirigeant se rend dans cette région et parle
négativement, le prix des terres chutera de 10 lakh Rp par acre. »

Les indemnités complémentaires ne résolvent pas la dépossession professionnelle
vécue par des familles et des villages d’agriculteurs dans une région de I'Inde
considérée comme un grenier, le « bol de riz » du pays”. L'usage et I'exploitation des
terres par des particuliers apparaissent comme des contraintes négligeables parmi
d’autres pour lesquelles il suffit finalement de « prévoir la surface adéquate de terres a
la place de leurs champs dans le masterplan »2. Les paysans sont forcés de devenir
« urbains » et de tirer leurs revenus de I'immobilier ou du commerce dans la future
capitale’, Par conséquent, le projet de ville de N.C. Naidu fragilise les habitants
modestes et tend a favoriser les propriétaires terriens qui vivaient de la mise en
exploitation de leurs terres. Cette stratégie semble principalement bénéficier a la
population Kamma qui posséde la majorité des terres versées au LPS™ et conforte les
critiques d’accaparement organisé par certaines castes.

En transformant les conditions sociales et économiques des habitants, la construction
autoritaire et soudaine d’Amaravati met en jeu I'acceptabilité du projet, sa perception
par le public et son appropriation par les habitants. Le projet de ville ex nihilo engage
donc une large entreprise de communication via de multiples publications
promotionnelles™ et use de dispositifs divers pour faire participer les habitants de la
zone destinée a la construction et afficher une proximité entre les habitants et les
concepteurs :

L’objectif général du programme est de rendre justice aux familles touchées par la

construction d’une capitale confortable et durable pour I'Etat d’Andhra Pradesh en

faisant des propriétaires fonciers et des résidents locaux des partenaires du

développement.
La CRDA met en avant la « participation volontaire » au LPS des paysans et leurs
grandes attentes du projet que le gouvernement ne doit pas décevoir”. Pour alimenter
ce storytelling, le site internet de ’Andhra Pradesh et celui de la CRDA montrent des
actualités relatives aux réunions de participation, des visites des concepteurs ou des
hommes et femmes politiques, des formations de reconversion professionnelle
dispensées. La CRDA a également un temps mis en ligne un formulaire autorisant
I'envoi de commentaires ou d’idées sur le projet. Ces formulaires, trés sommaires, ne
permettent cependant que 'envoi de messages trés courts et dont la finalité reste floue.
Leur extréme simplification rend le recueil d’avis trés partiel (pour ou contre, par
exemple) et purement instrumental.

Tous les arguments convergent pour présenter le projet comme I"'amélioration absolue
de tous les aspects du quotidien des propriétaires terriens et une amélioration de la
valeur méme des terres déja exploitées ou habitées. Le projet de ville est présenté
comme une opportunité d’amélioration et une chance de progrés. Ce discours place
les habitants et les exploitants dans une situation ambivalente entre la promesse d'un
mieux et 'affirmation d’un quotidien qui serait aujourd’hui sans valeur.
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Un échec retentissant

Le projet, initié en 2014, a trés vite été développé sur le papier et la construction était
partiellement engagée depuis 2018. N.C. Naidu avait désiré aller vite afin d’assurer un
développement conséquent qui ne permette pas d’arréter le projet au terme de son
mandat de cinq ans. Pour cela, la premiére pierre avait été posée lors d’'une cérémonie
le 22 octobre 2015 ; puis entre avril 2016 et mars 2017, le gouvernement de I’AP, jusque-
12 resté A distance dans la capitale de I’Etat du Telangana, 2 Hyderabad, s'était installé &
Velagapudi ('un des villages compris dans I'emprise de la ville nouvelle). La
construction des infrastructures avait aussi débuté - visible sur les vues satellite - et un
batiment pour une université était achevé en 20187,

Malgré cela, les élections de mai 2019 qui ont porté Y.S.J. Reddy au pouvoir ont
précipité I'arrét de la construction d’Amaravati telle que planifiée.

Politiquement, tout oppose N.C. Naidu et Y.SJ. Reddy, les deux Ministres en chef élus
depuis la scission de I’Andhra Pradesh. Or, la conception d’Amaravati sous I’autorité de
N.C. Naidu encapsulait toute I'idéologie du TDP. En effet, le choix de batir une ville ex
nihilo en guise de capitale pour I'AP relevait de deux dimensions idéologiques
fondamentales auxquelles s’opposaient Y.S.J. Reddy et son parti I'YSRCP: la
revendication d’'une identité télougou attachée au territoire régional et associée a la
religion hindoue, et la mise en ceuvre d’un « urbanisme entrepreneurial » pensé comme
un instrument de compétitivité économique qui profite de la centralisation des
fonctions de capitale pour attirer des investisseurs. Y.SJ. Reddy, qui s'était
frontalement opposé a la scission des deux Etats®, défend une décentralisation des
fonctions gouvernementales dans quatre villes de I’Etat® pour stimuler une activité
multipolarisée. Il s’oppose a la politique libérale et populiste du TDP et au régionalisme
identitaire, il remet alors en cause les raisons profondes de la construction d’Amaravati
ainsi que les ambitions du projet de ville.

Dés son élection, Y.S.J. Reddy a donc immédiatement rejeté le projet entamé et il est
revenu sur des accords précédemment conclus. Il a retiré une concession accordée a un
promoteur Emirati, provoquant I'annulation de leur promesse d’investissement (plus
de 2 millions d’euros), quand d’autres investisseurs ont vu leurs contrats résiliés®. Par
la suite, de nombreux investisseurs se sont simplement retirés du projet initial®.
Comme un chiteau de cartes, le modeéle spéculatif d’Amaravati s’est effondré. Mais ce
faisant, il ébranle les engagements pris par N.C. Naidu envers les paysans qui ont
abandonné leur activité agricole et mis en commun leurs terres pour les confier a
l'autorité de développement et de construction de la nouvelle capitale. Ces décisions,
au-dela de déconstruire les avancées et les intentions de son prédécesseur, ont mis en
colére les paysans ayant cédé leurs biens lors du LPS contre la promesse d'un
développement économique. Privés de leurs terres pour cultiver, ils sont restés
tributaires du développement urbain et économique promis par N.C. Naidu afin de
gagner leur vie sur la spéculation espérée.

En 2020, Y.S.J. Reddy a clarifié ses intentions, vis-a-vis d’Amaravati et plus largement
ses plans pour la capitale de I’Etat fédéré. Face au désarroi des habitants 1ésés par
I'arrét du chantier, le compromis proposé repose sur le développement des fonctions
législatives & Amaravati (contenues dans « I'axe civique » dessiné par Foster + Partners)
et le redéploiement des fonctions exécutives et judiciaires dans deux autres villes de
I’Etat®. Finalement, Y.S.). Reddy renoue avec le schéma de déconcentration des
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fonctions gouvernementales dans trois villes que conseillait le rapport initial produit
en 2014 au moment de la scission. Le gouverneur de I’AP a soutenu cette décision du
nouveau Ministre en chef début 2021%, ajoutant du crédit au choix de stopper la
dynamique initiée par N.C. Naidu. Mais la réduction drastique des ambitions de
développement urbain est contestée par les paysans 1ésés, les proces intentés sont en
cours, et des manifestations secouent ’actualité®e.

L’échec de la construction d’Amaravati repose sur les raisons qui ont motivé sa
conception. Fondé sur un projet politique, le développement d’Amaravati reste
suspendu a la pérennité du pouvoir politique en Andhra Pradesh, ou les prochaines
élections se tiendront en 2024.
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RESUMES

Comment planifier et construire une nouvelle capitale d’ftat fédéré lorsque les mandats
électoraux ne dépassent pas cinq années? Clest I’équation que pose le cas du nouvel Etat
d’Andhra Pradesh redessiné aprés une partition territoriale en 2013 qui a vu naitre le Telangana
et qui lui ampute Hyderabad, sa capitale et fleuron économique. Le premier Ministre en chef élu
de I’Andhra Pradesh résiduel, N. C. Naidu, entreprend la construction d’Amaravati, une ville ex
nihilo, dés 2014 pour combler le besoin de capitale mais I’alternance politique survenue en 2019
déstabilise 'ambition initiale du « projet de ville » au risque de la réduire en cendres. Ce cas
d’étude éclaire les liens tissés entre aménagement du territoire et programmes politiques et les
implications de leurs échecs.

Amaravati, a Capital for Andhra Pradesh: Construction and Deconstruction of a “City
Project”How can a new state capital be planned and built when electoral mandates do not exceed
five years? This is the equation posed by the situation in the new state of Andhra Pradesh, a

Les Cahiers de la recherche architecturale urbaine et paysagére, 12 | 2021

21



Amaravati, une capitale pour 'Andhra Pradesh : construction et déconstructio...

redrawn state after a territorial partition in 2014 that saw the birth of Telangana and the loss of
its capital, an economic jewel, Hyderabad. The first Chief Minister of residual Andhra Pradesh, N.
C. Naidu, has undertaken the construction of Amaravati, a city built from scratch, just after his
election in 2014 to fill the need for a capital. But the political alternation that occurred in 2019
destabilises the project and compromises its full realization as planned. This case study sheds
light on the links forged between land use planning and political agenda and the consequences of
their failures.

INDEX

Keywords : Urban Planning, India, Ex Nihilo City, Capital, Politics
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