De stedelijke ontwikkeling in de Derde Nota Ruimtelijke

Ordening
J. G. Lambooy

Nog net voor het verstrijken van het jaar 1973 heeft
de Regering deel 1 van de Derde Nota inzake de
Ruimtelijke Ordening aan de Kamer aangeboden:
de Oriénteringsnota. Ondanks het feit, dat het ver-
stedelijkingsvraagstuk als zodanig pas in deel 2
(dat voor einde 1974 is voorzien) speciaal aan de
orde zal worden gesteld, worden reeds nu talrijke
stedelijke problemen aangeduid.

In de navolgende beschouwing zal ik ingaan op de
positie van de stad in de Oriénteringsnota.

De stad in de overheidsnota’s

De onlangs overleden hoogleraar Steigenga heeft
jaren lang de overheid verweten, dat zij een anti-
urbanisatiebeleid voerde. De Tweede Nota (1966)
ging inderdaad niet uit van de gewenstheid van
een stimulering van de grotere steden. Integendeel,
de spreiding stond primair.

De houding ten opzichte van de grote stad was
echter ook weer niet zo negatief, dat deze hoe dan
ook moest worden beknot. Wel was de houding
gekenmerkt door een groot optimisme betreffende
de autonome groeikracht van de grote steden en
van de gehele Randstad.

De sociale en ekonomische spankracht werd zo
groot geacht, dat afremming niet als een aantas-
ting werd gezien, doch slechts als korrektie, waar-
bij de groei gemakkelijk zou kunnen worden heen-
geleid naar de stimuleringsregio’s, met name naar
het Noorden des Lands.

Het is merkwaardig dat de ekonomische en sociale
vragen rondom de verdelingsproblematiek binnen
de grote steden in het geheel niet werden aange-
roerd. De aandacht werd beperkt tot de interregio-
nale verdeling, met name die van de werkgelegen-
heid.

In de Oriénteringsnota wordt de inkomensverde-
ling, naast de milieuvraagstukken en de selektieve
groei, als één der grote problemen gezien. Het is
niet verwonderlijk te konstateren dat de stad daar-
bij in het vizier komt. De tegenstellingen bij de in-
komensverdeling en de milievhinder zijn binnen de
grote steden het meest schrijnend. Het wekt dan
ook geen verbazing dat in de Oriénteringsnota de
verpaupering van grote stadsdelen erkend wordt,
maar wel dat deze pas nu in een overheidsdoku-
ment wordt geaksepteerd als feit.

De verandering van aandacht in de periode tussen
de verschijning van de nota 'Het Westen en overig
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Nederland’ (1956) en de Oriénteringsnota is uiter-
aard gekoppeld aan onder meer de volgende fak-
toren:

1 de toenemende suburbanisatie binnen het Wes-
ten in plaats van spreiding naar het Noorden of
in plaats van (gebundelde) dekoncentratie naar
aangewezen kernen in het Westen;

2 de daling van de bevolkingsgroei en recentelijk
zelfs de absolute daling van de bevolking in de
Randstedelijke stadsgewesten;

3 de vraagstukken rondom de verkeerskongestie
en de stadsvernieuwing;

4 de strukturele werkloosheid, die zeker ook in
enkele grote steden vrij hardnekkig blijkt; en

5 de vrees voor een aantasting van de internatio-
nale positie.

Het vraagstuk van de optimale omvang

van de stad

Op de achtergrond van veel diskussies rondom het
urbanisatievraagstuk ligt dikwijls het meningsver-
schil over de optimale omvang van steden. In wel-
haast elk land vindt men de aldaar grootste stad
te groot. Ook in ons land wordt men dikwijls ge-
konfronteerd met deze opvatting, maar dan zelfs
met betrekking tot de relatief kleine Nederlandse
steden. Grote steden zouden van een onmenselijke
schaal zijn, geen voldoende ontplooiing bieden aan
(jonge) kinderen en een extreem hoge aanslag doen
op de financiéle middelen van de overheid. Daar-
naast wordt gewezen op de fysiek-ruimtelijke struk-
tuur, welke het niet toelaat dat de grote stroom
autogebruikers bevredigend kan worden opgeno-
men in het beperkte ’stedelijke weefsel’, niet in de
laatste plaats vanwege het tekort aan parkeer-
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ruimte. Het resultaat is een ’vlucht’ van de bewo-
ners naar plaatsen met een geringere omvang.

In de meer ekonomisch gerichte beschouwingen
staan de kosten voor het overheidsapparaat en
voor de voorzieningen veelal centraal. De baten
worden dikwijls verwaarloosd. Het is ook veel
moeilijker om die te kwantificeren. Daarbij valt
bijvoorbeeld te denken aan de relatief grote diffe-
rentiatie-mogelijkheden van het onderwijs, de sti-
mulansen van de agglomeratievoordelen voor het
bedrijfsleven en de ontplooiing van het kulturele
leven.

Elders! heb ik gewezen op het probleem van de
verdeling van de voor- en nadelen. Wie profiteert
er eigenlijk van de voordelen, en wie heeft de last
van de nadelen? Dat is een m.i. wezenlijker vraag
voor het stedelijk beleid dan die welke optimale
omvang een stad dient te hebben. Uit alle empi-
rische studies blijkt dat tussen de sektoren der
overheidsuitgaven dikwijls opmerkelijke verschil-
len bestaan. Voor elk daarvan komt een ander
kostenminimum naar voren; een optimum kan men
niet geven, Vandaar dan ook de uitspraak dat de
optimale omvang niet bestaat of eventueel zou lig-
gen tussen 250.000 en 1 miljoen inwoners. Men
merke nogmaals op dat het hierbij gaat om een
kostenbenadering, waarbij de gemiddelde kosten
per inwoner op een gunstig niveau zouden liggen
zonder een nadere normatiek daarbij te hanteren.
Hoewel de empirie voor wat de kosten betreft be-
trekkelijk duidelijk is, mag betwijfeld worden of de
totale balans van voor- en nadelen voor steden van
boven de miljoen negatief zou uitvallen, als het
eigenlijk al zinvol is om over het totaal te spreken.
Makro-ekonomisch zou er wellicht na zeer veel
speurwerk een mogelijke uitspraak te doen zijn,2
maar zelfs dan heeft in relatie met de ruimtelijke
struktuur het bovengenoemde verdelingsvraagstuk
grotere betekenis. Juist omdat dit probleem meest-
al omzeild wordt, is in elk land de schuld van so-
ciaal-ekonomische en ruimtelijke problemen op de
omvang van de stad geschoven. Dat is mogelijk
een drogreden. Het is dan wel merkwaardig te
moeten konstateren dat New York, Tokio, Londen
en onze ’mini-wereldsteden’ Amsterdam en Den
Haag door bijvoorbeeld de ’spreiders’ in onze ruim-
telijke ordening met ongeveer dezelfde problemen
worden opgescheept. Wie bijvoorbeeld de verkeers-
kongestie van onder meer Den Haag met die van
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Parijs of Rome vergelijkt, kan niet anders dan er-
kennen, dat het om een wezenlijk verschil gaat.
Maar er zijn wel degelijk toch ook een aantal over-
eenkomsten. Deze liggen evenwel juist op het punt
van de verdeling van baten en lasten. Het blijkt
eveneens uit onderzoek,® dat niet alleen het ge-
middeld inkomen hoger is in grotere steden, maar
dat ook de inkomensverdeling scherpere tegenstel-
lingen laat zien. De omvangrijke krottenwijken en
de soms in bepaalde buurten hoge werkloosheids-
cijfers kunnen in gemiddelde cijfers erg makkelijk
worden ’voorkomen’. Statistische aggregatie is een
uitstekend middel om sociaal-ekonomische tegen-
stellingen te maskeren., Zo kan men bijvoorbeeld
wijzen op het hoge gemiddelde inkomen van Am-
sterdam. Het resultaat is dan wel dat de verschei-
dene zwakke buurten niet duidelijk naar voren
komen.

Ter verduidelijking zij gewezen op het volgende
voorbeeld in Amsterdam.t Uit enquétes in 1972 in
de Spaarndammerbuurt, bij de hoofdbewoners van
circa 1500 te verbeteren woningen, bleek dat slechts
60 % van hen inkomsten uit arbeid ’genoot’. Daar-
van was 50 % lagere ambtenaren en arbeiders, ter-
wijl slechts 10 % uit zelfstandigen en leidinggevend
personeel bestond. De overige 40 % der hoofdbe-
woners moest uitsluitend van AOW e.d. rondko-
men. Van de werkende hoofdbewoners verdiende
25 % niet meer dan het minimumloon. Slechts
15 % kwam uit boven f 15.500,—.

Het resultaat van dit onderzoek toont de scherpte
der tegenstellingen binnen een grote stad. Het wekt
geen verwondering, indien men konstateert dat in
de wijken met deze inkomenspositie ook een ge-
middeld hogere werkloosheid optreedt. Dat geldt
met name voor de strukturele werkloosheid.

Onze steden zijn wat dat betreft geen uitzondering.
In enkele — dit onderwerp was na F. Engels’ stu-
die van 1844 over de stedelijke armoede in Enge-
land tot voor kort niet meer in de mode — recente
boeken is een poging gedaan wat greep te krijgen
op deze vraagstukken.® Ook daarin wordt onder
meer gewezen op de mogelijkheid de ekonomische
struktuur door middel van een nationale verstede-
lijkingspolitick te beinvloeden. In de ontwikke-
lingsgebieden van de USA zouden bijvoorbeeld
groeipolen van 50.000 & 500.000 (!) inwoners tot
stand moeten worden gebracht, terwijl de armoede
binnen de grote steden vooral door een ’human
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resources’ politiek zou moeten worden aangepakt.
Het naar voren brengen van de ’benarde groepen’
in de grote steden kan door de ’spreiders’ als een
argument worden gehanteerd om aan te tonen dat
een grote omvang dan toch maar geen voldoende
waarborg is voor de ekonomische ontwikkeling van
iedereen. Dit zou juist zijn indien men zou kunnen
aantonen dat hun positie en de sociale mobiliteit
over een langere periode in kleinere steden beter
zou zijn. Tot op heden zijn daarvoor geen bewij-
zen. Dat zou dan kunnen leiden tot de stelling dat
spreiding de positie van juist de minder bedeelden
niet bevordert. Deze problematiek ligt overigens
nog veel te sterk in het rijk der gissingen om een
eenduidige uitspraak toe te laten. Wel zijn althans
de volgende twee punten empirisch duidelijk:

— de woonwensen, de woonsituatiec en de gemid-
delde inkomensstijging en de sociale ontwikkelin-
gen (o0.a. kriminaliteit) hebben geleid tot negatieve
beoordelingen van (groot-)stedelijke milieus. Uit
enquétes in diverse landen, zoals Frankrijk en de
VS, komt een voorkeur voor steden van een ge-
ringere omvang (kleiner dan 100.000) naar voren.
Daarnaast is het duidelijk dat om redenen van
werkgelegenheid, scholing en uitgaansleven de fei-
telijke verhuizing naar die soort steden geen grote
vormen aanneemt. De suburbanisatie is een tussen-
vorm, waarbij een randsteeds woonmilieu wordt
gekombineerd met de beschikbaarheid in de nabij-
heid van stedelijke werkgelegenheid en voorzienin-
gen,

— Als tweede punt kan worden gekonkludeerd dat
de inkomenstegenstellingen juist door de suburba-
nisatie ruimtelijk zichtbaar worden. Zodra men
hoger op de inkomensladder terecht komt, krijgt
men de mogelijkheid om weg te trekken naar de
statusbuurten aan de stadsranden, of nog verder
in het stadsgewest.

De stad in de Oriénteringsnota .

De planners achter de Oriénteringsnota hebben de
bedoeling via het zgn. WERON-model de ontwik-
kelingen in het ruimtelijk systeem te beinvioeden.
Daartoe wordt dit in zes delen onderscheiden: het
ruraal en het urbaan subsysteem en die van de
kommunikatie, de openbare nutsvoorzieningen, het
landschapsbeeld, het stadsbeeld en het natuurlijk
milieu.

In de nog volgende nota’s zullen deze vermoede-

lijk apart aan de orde worden gesteld, ondanks dat
de onderlinge menging wordt erkend. Hier zullen
we slechts globaal ingaan op de opmerkingen be-
treffende het stedelijk subsysteem.

Een van de centrale doelstellingen is (blz. 33) ’de
bundeling van de stedelijke bebouwing binnen de
stedelijke zones (gebundelde dekoncentratie, met
een sterker aksent op de bundeling); ontwikkeling
van groeikernen daar, waar de omvang van de
overloop dat noodzakelijk maakt’.

De schrijvers aksepteren de suburbanisatie en de
*overloop’ (d.i. het vertrek uit ’Randstad-vleugels’
naar de aansluitende gebieden die van het Groene
Hart afgewend liggen) als gegeven. De vorm, waar-
in deze processen gestalte krijgen ligt vast: niet de
kleinere plattelandsplaatsen mogen groeien, maar
slechts de G.D. (gebundelde dekoncentratie) ker-
nen. Ik zou dan ook de gebundelde dekoncentratie
willen aanduiden als gebundelde suburbanisatie.
De samenstellers hopen hierdoor overzichtelijke
stadsgewestelijke strukturen te kunnen opbouwen,
waarin zowel een goede vervoersstruktuur als een
duidelijke millieudifferentiatie gewaarborgd zal
zijn. Daarbij behoort de doelstelling om de open
ruimten tussen de stadsgewesten te behouden.
Voorts is één der belangrijkste stellingen (blz. 33)
’de versterking van de woonfunktie van de binnen-
steden’. Deze doelstelling is direkt gekoppeld aan
het beleid met betrekking tot de stadsvernieuwing
(blz. 46 e.v.), dat thans ook breder aandacht krijgt
in andere Regeringsnota’s, zoals in de publikatie
omtrent de ontwerpwet stadsvernieuwing. De
Oriénteringsnota stelt terecht (blz. 46): 'Daarbij
spitsen de vraagstukken zich toe op de oudere
stadsdelen en met name op de 19¢ eeuwse wijken
om het centrum’, Er wordt vervolgd (blz. 47): ’In
het beleid met betrekking tot de stadsvernieuwing
acht de regering de verbetering van de levensom-
standigheden van de bevolking in de oude wijken
primair. Zulk een beleid zal er voorts toe kunnen
bijdragen dat de ontvolking wordt beperkt, de so-
ciale struktuur wordt versterkt en de verkleining
van het stedelijke draagvlak wordt afgeremd’. En
voorts: *Afgezien van de verbetering van woning
en woonmilieu in de oude wijken streeft de rege-
ring ook op andere wijzen naar een vergroting van
de stedelijke bevolking (cursiv. JGL).

Interessant is dat de auteurs niet, zoals vele plano-
logen, heenlopen om de vraagstukken van de be-
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drijfsekonomische ontwikkeling. Hoewel ook hier
de analyse uiterst oppervlakkig is, erkent men in
ieder geval de problemen. Zij omschrijven dit als
volgt (blz. 47): ’De ekonomische ontwikkeling
leidt tot de behoefte aan grotere kantoren, winkels,
etc. Deze vallen buiten de schaal van de oude stad
en doen de verscheidenheid in funkties, die van-
ouds het karakter van de binnenstad bepaalt, af-
nemen ... Het is de moeite waard om in zulke
gevallen na te gaan of de ontwikkeling van de hier
bedoelde ekonomische aktiviteiten verantwoord is
in te passen in de gordel tussen binnenstad en
stadsrand’. Voorts (blz. 49): ’De bereikbaarheid
van de binnensteden dient gewaarborgd te zijn
door instandhouding c.q. uitbouw van een goed
openbaar vervoerstelsel, de bouw van goed ge-
situeerde parkeergarages en goede voorzieningen
voor het fietsverkeer’.

Zijn deze vraagstukken vooral gekoncentreerd op
de ontwikkeling van de oude stadsdelen, men blijft
daarbij niet staan. Ook de relatie tussen deze ont-
wikkeling en het gehele patroon van de verstede-
lijking, onder invloed van de woonwensen, komt
aan de’orde (blz. 50 e.v.). Een en ander mondt
ujt (blv. 55-59) in een beschouwing omtrent het
verstedelijkingsbeleid. Heel realistisch erkent men
dat het stellen van doeleinden op zich nog geen
beleid dat daarmee konform is verzekert. De be-
schouwing hieromtrent richt zich enerzijds op de
verdieping van het begrijpen van de faktoren die
-aan de ruimtelijke ontwikkeling van het nederzet-
tingenpatroon (of kernenpatroon) ten grondslag
liggen en anderzijds op beleidsmaatregelen.,

De Oriénteringsnota gaat daar niet diep op in;
men verwijst weer naar nadere studies. Wel wordt
duidelijk dat ‘de zeer noodzakelijke kodrdinatie
tussen Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening
nu eindelijk ook openlijk door de overheid als be-
langrijk wordt"erkend (blz. 58). In Hoofdstuk V
wordt verder ingegaan op het instrumentarium
waarbij onder meer de gewestvorming, het grond-
beleid en de Selectieve Investeringsregeling vol ver-
wachting tegemoet worden gezien, Centraal blijft
in ieder geval:

(1) de gebundelde dekoncentratie; en

(2) de stadsvernieuwing.

Problemen bij het stedelijk beleid
In het zojuist gegeven overzicht van de plaats van
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de stad in de Oriénteringsnota komt duidelijk naar
voren, dat de ruimtelijke faktoren primaire aan-
dacht hebben gekregen, boven de sociaal-ekono-
mische problemen. De ruimtelijke faktoren worden
door mij onderscheiden naar:
1 vorm, o.a. hoogbouw-laagbouw;
2 patroon, de onderlinge rangschikking en dicht-
heid; en
3 lokatie, de situering, zowel die t.o.v. andere een-
heden als ook die welke de plaatskenmerken
omvat,
In bovenstaande beschouwingen heb ik onder meer
gesteld dat t.a.v. de stedelijke ontwikkeling als be-
langrijke maatschappelijke krachten de inkomens-
verdeling en de bedrijfsekonomische ontwikkelin-
gen kunnen worden gezien. Daarnaast zijn er uiter-
aard meer, maar deze twee zullen zeker expliciet
aan de orde dienen te worden gesteld. Via ruimte-
lijke faktoren kunnen deze vraagstukken niet wor-
den opgelost, wel worden beinvloed. De lokatie
van de middenstand, bijvoorbeeld, is mede bepa-
lend voor het rendement en de kontinuiteit van de
voorzieningen. Maar de personele inkomensverde-
ling kan men nauwelijks of niet via ruimtelijk be-
leid beinvloeden. Dat neemt niet weg dat het om-
gekeerde wel degelijk relevant is. De stadsvernieu-
wing bijvoorbeeld is er direkt mee verbonden. De
enorme kosten zullen slechts gedeeltelijk gedragen
kunnen worden door de oorspronkelijke bewoners.
Subsidies zijn noodzakelijk; dat houdt in dat er in
vrij omvangrijke mate sprake zal zijn van inkomens-
overdrachten, of, als dat niet in voldoende mate
het geval zal zijn, kan de doelstelling niet gehaald
worden.
Dit probleem is een voorbeeld van de geest, welke
typerend mag worden geacht voor de Oriénterings-
nota. Men geeft wel — zij het soms oppervlakkig —
aan welke maatschappelijke faktoren een rol spe-
len, doch men suggereert dat deze door middel van
het ruimtelijk beleid zijn op te lossen. Men sluit
teveel het oog voor de omgekeerde invloeden, die
de primair niet ruimtelijk bepaalde maatschappe-
lijke faktoren op de ruimtelijke processen hebben.
Ruimtelijk beleid zonder een maatschappelijk be-
leid is niet goed mogelijk. Het is evenwel riskant
om via het ruimtelijk beleid de maatschappelijke
ontwikkeling te willen reguleren.
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Sociologie en recht

over hedendaagse opvattingen betreffende
het strafrecht en hun maatschappelijke
betekenis
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Dat sociologische Informatie en inzicht die-
nen te worden betrokken in de theorievor-
ming en maatschappelijke verwerkelijking
van het recht is zo dikwijls gesteld, dat
het haast een gemeenplaats is geworden.
In de praktijk van de rechtswetenschaps-
beoefening en van de rechtspleging komt
de sociologie echter nog nauwelijks aan
bod. Er is gewezen op de rituele rondedans
om de sociologie, uitgevoerd door rechts-
functionarissen en juristen in het algemeen.
Daar het recht te belangrijk is om aan ju-
risten te worden overgelaten, dienen soclo-
logen deze rondedans te doorbreken, met
name door meer initiatieven te ontwikke-
len om het recht te bestuderen. Hiervoor
is kennis van thans heersende opvattingen
van juristen over wat recht Is en over wat
het recht maatschappelijk beoogt teweeg te
brengen, onontbeerlijk. Sociologen die in-
teresse hebben voor het recht als soclaal
fenomeen en voor opvattingen onder juris-
ten hieromtrent, en juristen die sociolo-
gische kennis en inzicht in hun beroeps-
vitoefening willen integreren, vinden Iin dit
boekje een bijdrage tot die kennis.
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