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‘Boosaardig bestuur’

Rede

uitgesproken bij de aanvaarding van het ambt van
gewoon hoogleraar met als leeropdracht ‘Geschiedenis van de 20ste Eeuw,

in het bijzonder betreffende het openbaar bestuur in tijden van oorlog en crisis’
aan de Universiteit van Amsterdam
op donderdag 21 november 2002

door

Peter Romijn





Mijnheer de Rector Magnificus, geachte aanwezigen,

1. De allegorie van het slechte bestuur

De raadskamer van het Palazzo Publico van de Italiaanse stad Siena is versierd met een
paar bijzondere fresco’s. Tussen 1338 en 1340 schilderde Ambrogio Lorenzetti op
twee wanden tegenover elkaar allegorische voorstellingen van het goede en het
slechte bestuur. Die beelden wijzen de raadsleden op hun verantwoordelijkheid: de
ene kant van de zaal toont hoe het zou moeten, de overkant hoe het verschrikkelijk
verkeerd kan gaan. De schildering van het slechte bestuur is het minst goed bewaard
maar past het beste bij mijn nieuwe leerstoel.

In het midden van de voorstelling zetelt tegen de achtergrond van de stad de vals
grijnzende Tyrannia, een demon met duivelshorens en slagtanden. Het wezen
draagt een gouden mantel, versierd met edelstenen en houdt een gouden kelk in de
hand. Tyrannia’s troon is omringd door figuren die de menselijke zonden voorstel-
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len. Aan de voeten liggen een bok, als symbool van wellust, en de onderworpen Jus-
titia, haar weegschaal in stukken geslagen. Het moge duidelijk zijn: het kwaad heeft
zich hier onherroepelijk meester van de macht gemaakt.1 Het fresco van het goede
bestuur toont burgers in vreedzame doen. De onderdanen van het kwaadaardig re-
gime zijn niet afgebeeld, maar hun lot ligt voor de hand. De houding van de heersers
verraadt een regime van normloosheid, willekeur en wreedheid. De helpers van
Tyrannia, met hun bokkenkoppen, vurige tongen en scherpgeslepen dolken onder-
drukken iedere hoop op een keer ten goede.

De gedachte dat een regime een duivels en boosaardig karakter kan hebben is tot
in onze moderne, geseculariseerde wereld in leven gebleven. Nog steeds horen we
een religieuze ondertoon in het politieke taalgebruik, getuige hedendaagse termen
als ‘Rijk van het Kwaad’ of ‘demoniseren’. Toch geloof ik dat er een diepe kloof be-
staat tussen retoriek over het kwaad en inzicht in boosaardig bestuur. Lorenzetti’s
voorstelling vertoont geen twijfel: hier is boosaardig bestuur aan de macht en het is
tot de meest verschrikkelijke dingen in staat. In de alledaagse historische werkelijk-
heid was het vaak veel gecompliceerder om de aard van een boosaardig regime te
onderkennen en te begrijpen waartoe het kan leiden.

Als een boosaardig regime zich meester van de macht heeft gemaakt, begint een
overgangstijd, waarin iedereen zich af moet vragen wat de gevolgen van de machts-
overname kunnen zijn. In hoeverre laat men zich daarin leiden door routine, tradi-
tionele taakopvattingen of eigen ambities? Inzicht in de aard en de bedoelingen van
het nieuwe regime kunnen voor de hoogste ambtenaar en de nederigste burger dan
al een kwestie van lijfsbehoud zijn. In de daarop volgende fase van consolidatie ko-
men mensen voor de vraag te staan hoe te leven met de ervaring dat staat en maat-
schappij zijn overgenomen door een boosaardig bestuur. Wanneer komen ze tot
zo’n oordeel en hoe gaat dat? Wat te doen met het inzicht dat de leiding in handen is
van figuren die een politieke en morele omwenteling tot stand willen brengen?
Welke opties, welke houding en welke strategieën gaan hun gedrag tegenover het
regime bepalen?

Een twintigste-eeuwse tegenhanger van Lorenzetti, George Orwell, heeft dit
probleem literair verbeeld. De opening van zijn roman Nineteen Eighty-Four grijpt de
lezer direct bij de keel, met slogans die laten zien hoe de wereld in deze toekomst-
fantasie op zijn kop staat:’war is peace, freedom is slavery, ignorance is strength’!2 De held
Winston Smith heeft een half ontwikkeld begrip van de aard van het regime van Big
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Brother. Hij wordt echter gemangeld door dit boosaardig bestuur, geeft zijn inzicht
prijs en verliest zichzelf daarmee.

In deze openbare les zal ik nader ingaan op een onderdeel van het probleem van
boosaardig bestuur en zijn geschiedschrijving. Het zal u niet verbazen dat ik mijn
aandacht zal richten op het Nederlandse openbaar bestuur tijdens de Duitse bezet-
ting. Ambtenaren en bestuurders moesten indertijd hun houding bepalen ten op-
zichte van de nationaal-socialistische machtsovername. Een nieuw en wezens-
vreemd politiek regime doorbrak de vertrouwde verbanden tussen staat en
maatschappij en veranderde de relatie tussen bestuurders en burgers ingrijpend van
karakter. Onvermijdelijk kwam in de verborgen sferen van onvrede en verzet de
opvatting naar boven dat het bezettingsbestuur immoreel en boosaardig was.

Het Nederlandse openbaar bestuur onder nationaal-socialistische heerschappij
is vooral bestudeerd vanuit de zelfrechtvaardiging van de ambtenaren of vanuit de
kritiek van de toenmalige verzetsbeweging.3 Ik zal uiteenzetten hoe deze beide ge-
zichtspunten het geschiedbeeld sindsdien hebben bepaald, gebruikmakend van in-
zichten die ook op andere landen van toepassing zijn. Doel is een alternatieve bena-
dering te ontwikkelen die historici verder kan brengen op de weg naar meer
analytisch inzicht.

2. Geschiedschrijving en boosaardig bestuur

Kan een historicus zelf eigenlijk objectief en onweerlegbaar vaststellen dat een be-
paald regime boosaardig van aard was? Hier spelen normen een rol, die voortko-
men uit levensbeschouwing, politieke overtuiging, persoonlijke- of groepsbelan-
gen. Zulke opvattingen zeggen meer over de onderzoeker dan over het onderwerp
dat wordt bestudeerd.4 De socioloog R. Dahrendorf zegt: ‘We readily speak of good
and bad governments,but most of the times these are judgements of competence and of preferen-
ce rather than morals.’ Leiders kunnen immoreel zijn, zegt Dahrendorf, maar hij ge-
looft dat het uit wetenschappelijk oogpunt geen zin heeft instituties in morele zin
als boosaardig te karakteriseren. Met enige aarzeling zegt hij dat dit in principe ook
geldt voor regimes die verantwoordelijk zijn voor de meest afschuwelijke daden,
zoals dat van Hitler.5

Ik vind het eigenlijk geen probleem het boosaardig karakter aan te nemen van de
dienaren èn de instellingen van het Derde Rijk. Wie de Tweede Wereldoorlog heeft

7

‘BOOSAARDIG BESTUUR’



meegemaakt of de erfenis daarvan heeft meegekregen, heeft de kwaadaardigheid
van het nationaal-socialisme leren kennen. Ieder kan nu weten waarop het is uitge-
lopen en kan ook de lijnen zien die de misdaden verbinden met de propaganda, de
doeleinden en het politieke beleid van de verantwoordelijke figuren. Hoe zulke ver-
banden precies kunnen worden gelegd behoort tot het domein van de geschied-
schrijving en dit heeft grote debatten over de werking van het nazi-regime opgele-
verd.6

De mensen van toen leerden de uitwerking van het regime stukje bij beetje ken-
nen, maar konden niet weten hoe het af zou lopen. Toch moesten deze tijdgenoten
hun houding bepalen. Dat zoeken en struikelen is onderwerp van onderzoek. Histo-
rici moeten dit proces bestuderen met inachtneming van menselijke bescheiden-
heid en professionele terughoudendheid. Het is namelijk belangrijk te voorkomen
dat wijsheid achteraf het oordeel fixeert.

Dahrendorf ziet een verband tussen ontevredenheid over een regime en het oor-
deel over zijn aard. Dit snijdt zeker hout, maar niet altijd. De door mij geciteerde
woorden gaan meer over ondeugdelijk, onbetrouwbaar of falend bestuur. De alle-
gorie van zulk incompetent bestuur zou ook andere beelden opleveren: van lede-
poppen, afgeleid door seks en drugs en rock’n roll, terwijl onzichtbaar achter de
schermen de werkelijke machthebbers machineren. Er is ook fundamenteler kri-
tiek mogelijk op de gedachte dat instituties op zichzelf niet boosaardig kunnen zijn.
De terughoudendheid van Dahrendorf kan volgens mij een te vlak beeld opleveren
van wat een regime als dat van Hitler in wezen inhield.

In het Derde Rijk ging het onderscheid tussen individuele functionarissen en in-
stituties vergaand verloren. De persoon van de Führer was de politieke kracht die
staat en maatschappij voortjoeg. Functionarissen op de lagere niveaus probeerden
vaak uit te blinken als evenbeeld van Adolf Hitler.7 Instituties zijn bovendien niet on-
veranderlijk en zeker in tijden van oorlog en revolutie kunnen ze fundamenteel van
karakter veranderen.8 De politie, de rechterlijke macht en de bureaucratie zijn voor
de hand liggende voorbeelden. Het nationaal-socialisme maakte door de zogenaam-
de ‘gelijkschakeling’ ook vakorganisaties, sociale en culturele instellingen, aan zich
ondergeschikt.9 Toen dat in Nederland gebeurde, verlieten veel mensen hun ver-
trouwde organisaties. Hun motief was groter dan onvrede alleen: ze bespeurden
een onomkeerbare breuk met de vertrouwde maatschappelijke orde.
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3. Perspectieven

In 1942 schreef John Steinbeck in opdracht van de Amerikaanse overheid een ro-
man over een burgemeester in bezettingstijd, onder de titel The Moon is Down. Het
boek werd in bezet Europa verspreid en er kwam zelfs een illegaal gedrukte Neder-
landstalige editie.10 Het verhaal speelt in Noorwegen, maar kan op meer landen van
toepassing zijn. Burgemeester Orden is de hoofdpersoon en zijn naam drukt uit dat
hij de vooroorlogse rust en stabiliteit belichaamt. Eerst is zijn relatie met de bezet-
ter correct. De Duitse commandant zegt dat de overval alleen maar een mili-
tair-technische ingreep is en geen onderwerping. Maar de bezetters worden onder-
drukkers en de burgemeester ziet dat de vertrouwde orde in zijn tegendeel
verkeert. Orden schaamt zich nu voor zijn vroegere houding en verklaart die als
volgt: ´The people were confused and I was confused. We did not know what to do or think.’
Zijn keuze is nu verzet, zoals het in een goed stuk propaganda betaamt. Executie als
gijzelaar wordt onontkoombaar, maar die geeft het verzet weer een nieuwe impuls.

Deze romanfiguur ging de bezetting vanuit een ander perspectief zien en stem-
de zijn houding daarop af. Ook de Nederlandse bestuurders zagen hun rol in het
Duitse bezettingsbestuur vanuit uiteenlopende gezichtspunten. Ik zie er drie, die
elkaar zowel in de tijd als inhoudelijk konden overlappen. Het zijn de perspectieven
van verantwoordelijkheid, strategie en zuiverheid. De vraag is nu, uit welke beoor-
deling van de situatie ze voortkwamen en welke betekenis dit later in de geschied-
schrijving heeft gekregen. Ik zal dit bespreken en daarna een alternatieve benade-
ring aanduiden, namelijk het onderzoek naar legitimatie van het bestuur.11

Verantwoordelijkheid

Voor de bespreking van het verantwoordelijkheidsperspectief ga ik terug naar de
zomer van 1914. Europa stond op de drempel van de Grote Oorlog en hoewel het
Duitse leger de Nederlandse grenzen niet schond, circuleerden de wildste geruch-
ten. Duitse troepen zouden Delfzijl bezet hebben en er werd een Brits vlooteskader
voor Vlissingen gemeld. De burgemeester van Harlingen vreesde een actie van de
Duitse marine tegen zijn havenstad. Hij liet de Commissaris van de Koningin weten
dat hij in ieder geval op zijn post zou blijven, in afwachting van nadere instructies
van hogerhand. Vooralsnog wilde hij absoluut geen medewerking aan een bezetter
geven. Zo nodig was hij bereid ronduit te weigeren en het hoogste offer te brengen.
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De Commissaris reageerde geschrokken en schreef terug dat de burgervader
zichzelf, noch zijn burgers door een weigerachtige houding in gevaar mocht bren-
gen.12 Dit was geen denkbeeldig risico. Dagelijks kon men in de krant lezen dat de
Duitse legers tijdens hun opmars door België civiele gijzelaars, onder wie burge-
meesters executeerden.13 Op verzoek van de Friese Commissaris boog de Rijks-
overheid zich over de vraag hoe deze problematiek moest worden geregeld. Zo’n
twee jaar later kwam er uit Den Haag een algemene richtlijn, die was gebaseerd op
het Landoorlogreglement van 1907.14 Ambtenaren kregen instructie dat ze hun
taak pas moesten neerleggen ‘wanneer het hun door de vreemde autoriteit onmo-
gelijk wordt gemaakt die taak op eervolle en voor de bewoners nuttige wijze te ver-
vullen’.15

Deze richtlijn bepaalde dat een bezetter in principe medewerking van Neder-
landse ambtenaren kon eisen. Alleen als die bezetter zelf de regels van het volken-
recht zou schenden, moest die medewerking worden heroverwogen. Ruim twintig
jaar later, toen een nieuwe oorlog dreigde, werd op dit uitgangspunt teruggegre-
pen. De toenmalige regering stelde de veel bekendere Aanwijzingen van 1937 vast
voor ambtelijk gedrag tijdens een mogelijke vijandelijke bezetting.16 Deze Aanwij-
zingen hadden in hoofdlijnen dezelfde strekking. Ze gingen uit van een militair be-
zettingsbestuur en anticipeerden meer op incidentele afwijkingen dan op systema-
tisch en doelgericht bewerkstelligen van een omwenteling. Al in 1914 zocht het
hoogste gezag de oplossing allereerst in het afremmen van de heldenmoed van be-
stuurders. Ook in 1940 was dit het uitgangspunt.

De Tweede Wereldoorlog leidde wèl tot een Duitse bezetting van Nederland.
De regering vluchtte in ballingschap naar Londen. Conform de Aanwijzingen bleef
het bestuursapparaat onder leiding van de hoogste ambtenaren in functie. Vrijwel
direct verdween het Duitse militaire bestuur naar het tweede plan en daarmee het
houvast dat het internationale recht leek te bieden. Op 29 mei 1940 nam Arthur
Seyß-Inquart in de Haagse Ridderzaal de functie van Rijkscommissaris in bezet
Nederland op zich. Volgens een decreet van Adolf Hitler werd hij bekleed met de
hoogste regeringsmacht en de hoogste wetgevende macht. Seyß-Inquart riep zijn
Duitse en Nederlandse toehoorders op tot verzoening, wederzijds respect en
samenwerking, in beider belang. Zo legde hij de basis voor een bestuurlijk arrange-
ment met de ambtelijke leiding van Nederland, die bereid bleek nu in het kader van
het Duitse bezettingsbestuur in functie te blijven.17
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De Nederlandse topambtenaren – de secretarissen-generaal en de commissaris-
sen der Koningin – wilden kunnen beschikken over doelgerichte en effectieve be-
stuurders. Net als in 1914 vonden ze dat de belangen van de bevolking niet waren
gediend met principiële vertrekkers of doodgeschoten helden. Aan de top wilde
men terugkeer naar de maatschappelijke normaliteit niet in de waagschaal stellen.
Dit perspectief van verantwoordelijkheid bepaalde de kaders van veel ambtelijk
denken over werken in bezettingstijd. Bestuurders en ambtenaren dachten door in
functie te blijven de belangen van de bevolking te kunnen behartigen en tegelijker-
tijd ervoor te zorgen dat de verhouding met de bezetter optimaal bleef.

Ze voelde zich gestrekt door de oorlogservaringen in de meidagen, toen Neder-
land door het Duitse leger onder de voet was gelopen. De militaire ontreddering
was groot, maar het burgerbestuur organiseerde voedseldistributie, evacuatie van
de bevolking en andere noodmaatregelen. Burgemeesters bleven vrijwel overal op
hun post om deze zaken te regelen en het eerste contact met de bezetter op te ne-
men.18 Na de capitulatie werden noodhulp en herstelwerkzaamheden snel aange-
pakt. Zo groeide in het bestuurapparaat het idee dat het leger de oorlog had verlo-
ren, maar dat de burgerbestuurders zich hadden bewezen.

Aan de top lag de prioriteit bij consolideren van deze gunstige uitgangspositie.
Binnenlandse Zaken benadrukte dat het bestuur op alle niveaus de bezetting met
verantwoordelijkheidsbesef tegemoet moest treden. K.J. Frederiks, de secreta-
ris-generaal van het ministerie, benoemde nog snel een paar betrouwbare figuren
tot burgemeester op strategische plaatsen.19 Het Rijkscommissariaat ontsloeg op
zijn beurt al snel de eerste burgemeesters. In de loop van de bezetting werden deze
plaatsen ingenomen door meer dan driehonderd NSB’ers. Veel van deze nieuwbak-
ken burgemeesters rechtvaardigden zich door te zeggen dat ze handelden uit gevoe-
lens van verantwoordelijkheid voor de bevolking. Ook zij hoopten op erkenning als
oprechte en goede ‘burgervaders’.20 Zulke ambities gingen bij NSB-bestuurders
vaak niet verder dan in hun politieke kraam paste. Toch bleef het perspectief van
verantwoordelijkheid tot het eind van de bezetting op verschillende manieren aan-
wezig, maar de geloofwaardigheid ervan zou sterk aan erosie onderhevig zijn.

Het strategisch perspectief

Onvermijdelijk kwam de vraag aan de orde of bestuurlijke cohabitatie tussen demo-
nen en engelen mogelijk was. Dat brengt me bij het tweede perspectief, het strate-
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gisch oogpunt van bestuurders en ambtenaren, die meenden dat ze in het kader van
het bezettingsbestuur goed werk konden doen. Door respect bij de tegenstander te
verwerven hoopten ze de verhouding tussen overwinnaar en overwonnene wat
meer gelijk te trekken. Tijdens de mei-oorlog waren ze moeilijke en gevaarlijke
omstandigheden niet uit de weg gegaan. Nu wilden ze er het beste van maken,
maar: hoe kon dat?

Om die vraag te kunnen beantwoorden was een strategische visie nodig. Die
luidde niet voor ieder hetzelfde, maar vrijwel alle ambtenaren deelden wel het oog-
merk de NSB buiten de deur te houden. NSB’ers deden juist hun uiterste best om in
openbare ambten en functies benoemd te worden, wat vòòr de oorlog door het
ambtenarenverbod niet kon. Ze dachten dat de bevolking het nationaal-socialisme
meer zou gaan waarderen als ze maar de kans kregen te tonen wat ze waard waren.
De Winterswijkse burgemeester W.P.C. Bos somde bij zijn installatie alle sociale
problemen in de gemeente op, zeggend dat alleen een NSB’er ze zou kunnen oplos-
sen.21

Het lijkt er echter sterk op dat veel landgenoten meer ellende van de NSB ver-
wachtten dan van de Duitsers. De secretarissen-generaal dachten er in het begin
ook zo over. Ze geloofden dat de Duitse en Nederlandse belangen op een aantal ge-
wichtige punten samenvielen en dat leek een basis voor zinvolle samenwerking.
Zo’n onderwerp was de handhaving van de openbare orde. Anders dan wel eens
wordt aangenomen waren er in het eerste jaar van de bezetting overal in Nederland
veel opstootjes en rellen.22 Zwarthemden lokten vechtpartijen uit met politieke te-
genstanders. Ze wilden de gevestigde orde intimideren en laten zien dat ze klaar
stonden om zich meester van de macht te maken. Soms beweerden plaatselijke kop-
stukken dat ze nota bene op gezag van Adolf Hitler zelf het gemeentebestuur moes-
ten overnemen. Vertegenwoordigers van de Duitse Nazi-partij in Nederland von-
den dit een gezonde ontwikkeling en stimuleerden zulk gedrag.

H.A. Rauter, de chef van de Duitse politie in bezet Nederland, had een andere
benadering. Deze spijkerharde SS’er wilde zijn eigen lijnen uitstippelen. Hij wilde
zich absoluut niet laten leiden door gebeurtenissen die anderen in gang hadden ge-
zet. Handhaving van rust en orde stonden hoog op de agenda van de Duitse politie-
en legerleiding. De secretarissen-generaal van Binnenlandse Zaken en Justitie stel-
den voor dat de Nederlandse politie tegen alle ordeverstoring zou optreden, of die
nu van de kant van nationaal-socialisten of uit andere richtingen zou komen. Zo
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hoopten zij uit dank voor leverantie van het product ‘openbare orde’ te worden ge-
honoreerd met behoud van hun eigen posities.

Strategie is gebaseerd op verwachtingen omtrent de plannen van de tegenspeler.
Het was daarom een grote tegenvaller voor de secretarissen-generaal toen de eerste
NSB’ers op Duits gezag in de leiding van politie en justitie werden benoemd. Ook
toen de nationaal-socialistische repressie verhevigde, zagen ze geen strategisch al-
ternatief, getuige een omstreden actie van de secretarissen-generaal K.J. Frederiks,
H.M. Hirschfeld en B.J. Schrieke. Ze riepen de bevolking op 28 oktober 1941 op, af
te zien van verzetsdaden. Dit gebeurde, zoals Hirschfeld na de oorlog verklaarde,
‘in een stadium waarin men meende dat men over bepaalde zaken met de Duitsers
kon praten en bepaalde ernstige maatregelen zou kunnen verhinderen’.23 Dit strate-
gisch concept verwaterde echter snel en raakte in diskrediet.

Een andere vorm van strategisch denken bij Nederlandse autoriteiten kwam
voort uit de ambitie een eigen politieke agenda te verwezenlijken. Ik noem het
voorbeeld van de Groninger Commissaris van de Koningin J. Linthorst Homan, de
man die in de zomer van 1940 zijn functie opgaf om tot het leiderschap van de nieu-
we Nederlandse Unie toe te treden. De jonge Homan had zich al vóór de oorlog ge-
profileerd als voorstander van nieuwe ‘volkseenheid’, maatschappelijk opbouw-
werk en levensbeschouwelijke regeneratie.24 Toen zijn provincie op de eerste dag
van de oorlog werd bezet en van het Haagse regeringscentrum afgesneden, legde hij
een tomeloze energie aan de dag om de gevolgen van de bezetting op te vangen.25

Homan wilde meer dan goed crisis management alleen. Hij hield zijn ambtgeno-
ten enkele weken later voor dat ze met positieve plannen moesten komen om hoop
en houvast voor de toekomst te bieden. Als ze dat niet deden, zo betoogde Homan,
dan zouden de mensen elders hun heil gaan zoeken – en waarschijnlijk bij de NSB.
Herstel van oorlogsschade was volgens hem onderdeel van een breed proces van
wederopbouw, dat tegelijkertijd de sociale kwalen van de vooroorlogse samenle-
ving moest aanpakken en geestelijk houvast bieden. Nederland moest de bezetter
laten zien wat het waard was door een nieuwe vorm van eenheid tot stand te bren-
gen. Dit leek het middel bij uitstek om van de nationale noodtoestand een nationale
deugd te maken.

Hieraan wilde de Nederlandse Unie politiek gestalte geven. Herstel van zelfres-
pect en verwerven van het respect van de overwinnaar, het waren doelen die hand in
hand leken te gaan. Het feit dat Seyß-Inquart zulke initiatieven tolereerde leek te
bevestigen dat hier een zinvolle strategische conceptie was geboren. De Duitsers
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lieten hun welwillende houding echter vrij spoedig varen. Ze herriepen haar ten tij-
de van de inval in de Sovjet-Unie. Mensen als Linthorst Homan overschatten hun
mogelijkheden en onderschatten de nationaal-socialistische wil om de eigen priori-
teiten onvoorwaardelijk voorop te zetten. De strategie van de Nederlandse Unie
raakte gecompromitteerd door de gedachte dat ze politiek gebruik kon maken van
het bezettingsregime. Het probleem van politieke besmetting brengt ons bij het
derde perspectief, dat van zuiverheid.

Het perspectief van zuiverheid

Bestuurders die hun functioneren zagen vanuit de perspectieven van verantwoorde-
lijkheid of strategie werden zeker na het eerste jaar bezetting geconfronteerd met
luid ongenoegen en fundamentele kritiek. Zij botsten op een steeds nadrukkelijker
geformuleerd gezichtspunt van zuiverheid. Dit bestond uit de compromisloze af-
wijzing van het nationaal-socialisme als ideologie en als regime. Tijdens de bezet-
ting was zuiverheid de ambitie van het spraakmakende deel van de verzetsbeweging.
Na de bevrijding leidde dit ideaal van zuiverheid tot de eis van politieke zuivering
van de samenleving en het overheidsapparaat. Ambtenaren en bestuurders, die uit
de ideologie en de daden van het bezettingsregime waarin ze functioneerden niet de
conclusie trokken dat dit een boosaardig bestuur was, faalden vanuit het perspectief
van zuiverheid gezien: ze faalden als functionaris, als burger en als mens.

Onder invloed van de radicalisering van de bezetting verloor de politiek van het
geringste kwaad snel aan geloofwaardigheid en acceptatie. Bij de bevrijding leken
de regering in Londen en de leiding van de verzetsbeweging het eens dat langdurige
cohabitatie met boosaardig bestuur overheidspersoneel ongeschikt maakte om in
functie te blijven, ook als dat in principe te goeder trouw was gebeurd. Alleen wie
aan het verzet had bijgedragen of deelgenomen kon volgens deze opvatting een po-
sitieve rol spelen bij de wederopbouw van een beter Nederland. Toch bleek het bij-
zonder moeilijk heldere criteria te vinden om vast te kunnen stellen welke mate van
betrokkenheid tot definitief verlies van vertrouwen moest leiden. Nationaal-socia-
listen stonden niet ter discussie, die werden collectief ontslagen en in afwachting
van berechting in interneringskampen opgesloten. Het probleem draaide om de
niet-nationaal-socialisten, die in functie waren gebleven.

In de zomer van 1945 leidden zuiveringsprocedures tegen afzonderlijke be-
stuurders tot een lange reeks van conflicten, die tot op de dag van vandaag het beeld
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van de naoorlogse afrekening ongunstig bepalen. Nog steeds overheerst het beeld
dat de zuivering indertijd te lankmoedig is geweest. Ik heb eerder geargumenteerd
dat dit beeld wel begrijpelijk, maar niet juist is.26 De tegenstellingen lagen niet zo
vast als het zuiverheidsperspectief zou veronderstellen. Het voorbeeld van de
Dordtse burgemeester J. Bleeker illustreert dit. Hij was in mei 1943 door de bezet-
ter ontslagen, maar bij de bevrijding had de plaatselijke verzetsbeweging hem weer
feestelijk in het stadhuis geïnstalleerd.

Bleekers verzetsimago was onaantastbaar, maar niettemin publiceerde hij snel
een kritische brochure over het verloop van de zuivering. Hij betoogde dat geeste-
lijk verzet en principiële politiek van groot belang waren geweest, maar hij wees
ook verabsolutering daarvan van de hand: ‘honger [zei hij] is een scherp zwaard en
de bevolking vraagt in den hoogsten nood eerder naar brood dan naar demonstraties
van principieel verzet, hoe nuttig op zichzelf ook.’ 27 Bleeker verzette zich daarom
tegen het feit dat in de zuiveringsgolf van 1945 ieder die te goeder trouw in functie
was gebleven zich moest verantwoorden wegens collaboratie. Hij werd indertijd
overstemd door de voorstanders van een alomvattende zuivering. Het perspectief
van zuiverheid was tijdens de bezetting een nobel verzetsideaal; na de bevrijding
bleek het een problematische richtlijn voor de politieke zuivering.

4. Percepties van ontkenning, miskenning en herkenning

Deze controverse brengt me terug bij de vraag die ik aan het begin heb gesteld: hoe
Nederlandse ambtenaren en bestuurders de aard van het nationaal-socialistisch re-
gime hebben beoordeeld en hoe ze hebben nagedacht over hun eigen betrokkenheid
bij dit boosaardig bestuur. Het antwoord omvat volgens mij een breed spectrum van
ontkenning, miskenning en herkenning. Ik recapituleer hoe dit in de praktijk vorm
kreeg, om daarna de geschiedschrijving over het bezettingsbestuur aan de orde te
kunnen stellen.

Sinds de meidagen van 1940 stond de politiek verantwoordelijke regering let-
terlijk en figuurlijk op afstand. Nederlandse ambtenaren en bestuurders zagen hun
functies politiseren, maar een politieke beoordeling van de situatie paste niet goed
in het perspectief van verantwoordelijkheid. Het risico dat wishful thinking, ambitie,
naïviteit of beoordelingsfouten leidden tot ontkenning of miskenning van de bedoe-
lingen van de bezetter, bleek levensgroot aanwezig. Dit speelde in de zomer van
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1940 trouwens in heel bezet Europa. Er was – in de woorden van de historicus Jan
Gross – een grote kloof tussen de manier waarop de verslagenen de intenties van de
nationaal-socialisten inschatten en de uiteindelijke gevolgen van de vrijwel collec-
tieve bereidheid om met de ‘nieuwe orde’ in zee te gaan.28 Ook in Nederland leidde
de alarmtoestand ertoe dat men eerder vasthield aan het vertrouwde dan antici-
peerde op het onbekende.

Een enkeling koos direct voor de tegenaanval. De socialistische journalist Frans
Goedhart bestreed in zijn illegaal verschijnende Nieuwsbrief van Pieter ‘t Hoen alle te-
gemoetkomendheid, ook door het bestuur. ‘Een Duitsche overwinning zou van de
geheele wereld een Duitsche gevangenis maken’, zo diskwalificeerde hij het regime
van de bezetter.29

Het grootste misdrijf van het nationaal-socialisme was de vervolging van joden
en andere voor de nazi’s onwelgevallige bevolkingsgroepen, die uitmondde in de
massamoord. De Nederlandse ambtenaren lieten zich inschakelen in de lange reeks
van maatregelen, die leidde tot uitplundering, segregatie en voorbereiding van de
deportatie. In hoeverre heeft dit bij verantwoordelijke figuren geleid tot bespiege-
lingen over het karakter van het regime? Miskenning van het probleem bepaalde de
reacties van verreweg de meesten. Sommigen accepteerden de maatregelen met
pijn in het hart, anderen legden een opmerkelijke ijver aan de dag en zelfs een be-
reidheid ‘mee te denken’.

Begin 1941 eiste het Rijkscommissariaat een registratie van alle joden in het ka-
der van de algemene invoering van de identificatieplicht in Nederland. De secreta-
rissen-generaal van Binnenlandse Zaken en Justitie zagen dit als een uitvloeisel van
de maatregelen ter versterking van de ordehandhaving. Zoals gezegd wilden ze zich
op dit onderdeel profileren als betrouwbare partners. Daarom voerden ze een
maatregel uit die ruim een jaar later de bureaucratische grondslag voor de deporta-
ties zou blijken. Er waren individuele onlustgevoelens, bezwaren en protesten,
maar de collectieve reactie werd vooral ingegeven door het verantwoordelijkheids-
perspectief: in functie blijven, zelf de zaak in de hand houden, het geringere kwaad
accepteren om het grotere af te wenden. De verantwoordelijke ambtenaren mis-
kenden zoals veel Nederlanders om hen heen wat de jodenvervolging betekende.
Het collectief inzicht zou dan ook steeds achterblijven bij de acties van de vervol-
gers.

Burgemeester J.A.H.J.S. Bruins Slot van Adorp in Groningen besloot in de zo-
mer van 1941 zijn ontslag in te dienen omdat hij niet meer in een nationaal-socialis-
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tisch regime wilde functioneren. Toen bezorgde burgers hem daarop aanspraken,
antwoordde Bruins Slot streng: ‘Jullie moeten je bewust zijn dat jullie zelf aan het
front staan in deze geestelijk-totalitaire oorlog en je zult, evenals ik, zelf moeten
vechten.’ 30 Zijn hoogste chef, de secretaris-generaal Frederiks bleef de zaak echter
bekijken vanuit het strategisch perspectief. Hij weigerde de ontslagaanvraag door te
geven aan de Duitse toezichthouder en liet hem in een bureaulade verdwijnen. Uit-
eindelijk kreeg Bruins Slot begin 1942 op Duits initiatief ontslag.31 Hij werd een van
de oprichters van de gereformeerde verzetskrant Trouw.

Dit blad fulmineerde een jaar later tegen iedere vorm van ambtelijke samenwer-
king met de bezetter: ‘Wat de Duitschers willen, en wat de Duitschers ons willen
opdringen, is echter het heidendom. Zoo ligt de antithese. En daarom is er alleen
maar verzet, principieel en totaal verzet mogelijk. Men kan niet en men mag niet,
om tactische redenen, een stukje heidendom slikken.’ 32 Zulke gevoelens begonnen
ook in ambtelijke kringen te leven. De ontslagen Commissaris van de Koningin in
Utrecht, L.H.N. Bosch van Rosenthal, formuleerde in mei 1943 aanvullende richt-
lijnen voor ambtenaren. ‘Het is nodig, dat men zich zijn plicht weder helder voor
ogen stelt’, luidde de aansporing. Als het aan de opstellers lag, dan was het gedaan
met de strategie om erger te voorkomen.33

Deze verzetsgeoriënteerde bestuurders vonden dat ambtenaren de maatregelen
van de bezetter niet langer mochten miskennen. De regering in Londense balling-
schap haastte zich de richtlijnen per radio te onderschrijven. Tegelijkertijd begon
‘Londen’ met de voorbereiding van de politieke zuiveringen, die ook ideëel moes-
ten bijdragen aan de naoorlogse wederopbouw. Het zou echter anders lopen: het
zuiveringsideaal bleek te groot voor de beperkte politieke ruimte die het naoorlog-
se bestuur wilde uittrekken om het te realiseren. Al na enkele maanden noemde de
aan het verzet gelieerde minister-president W. Schermerhorn de zuiveringswoede
‘een kanker in ons volksbestaan’.34 Voorstanders van een strenge zuivering vonden
dat de politieke klasse zich diskwalificeerde als vormgever van een nieuw en beter
Nederland door een halfslachtige afrekening met het boosaardig regime.

Deze visie ging de terugblik op de bezetting en haar nasleep domineren. L. de
Jong heeft dit verwoord, toen hij vaststelde dat de zuivering ‘in luttele jaren ver-
werd tot een proces waarin de oorspronkelijk gestelde normen met voeten werden
getreden’.35 Ik denk dat deze opvatting in de hand is gewerkt door voortschrijdend
inzicht in de uitwerking van het nationaal-socialistische regime in Nederland. In
1945 was het misdadig karakter van het Duitse regime niet omstreden. De betrok-
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kenheid van de Nederlandse bestuurselite bij het boosaardig regime was echter een
delicaat probleem. Het waren, veelzeggend genoeg, in de eerste plaats buitenlandse
historici als H. Mason, W. Warmbrunn, K. Kwiet en G. Hirschfeld, die zich in hun
pionierswerk over Nederland niet lieten leiden door het zuiverheidsperspectief.36

Vanaf het begin van de jaren zestig ging Nederland echter steeds kritischer terug-
blikken op het oorlogsverleden en het gedrag van de eigen samenleving. Daardoor
groeide de afwijzing van de indertijd gemaakte keuzes en de motieven daarachter.37

De neiging om het verleden vanuit vraagstellingen over ‘goed’ en ‘fout’ te bena-
deren is ruim twintig jaar gelden door J.C.H. Blom ter discussie gesteld en recenter
wordt gesproken over een verleden dat vele ‘grijstinten’ kende tussen het zwart van
de collaboratie en het wit van verzet.38 De Franse historicus H. Rousso heeft ge-
waarschuwd tegen de discutabele bijwerking van een geschiedschrijving vanuit zui-
veringsvraagstellingen. Naar aanleiding van de affaire-Papon ziet hij een streven om
de zuivering van toen opnieuw te laten plaatsvinden door middel van juridische
procedures of geschiedschrijving en zo, in tweede instantie, de toenmalige zuive-
ring alsnog een meer gewenste uitkomst te geven.39

Ik vind het belangrijk om de geschiedenis van het openbaar bestuur onder uit-
zonderlijke omstandigheden niet langer te beginnen met de vraag wat er eventueel
mis is gegaan en wie de schuld heeft. Ik wil de relatie tussen bestuurders en bestuur-
den in tijden van crisis en oorlog in de eerste plaats als een historisch probleem on-
derzoeken. De vraagstelling naar de strijd om legitimatie van het bestuur is daar-
voor een alternatieve benadering.

5. Legitimatie als alternatieve benadering

Ik heb laten zien hoe de perspectieven van verantwoordelijkheid, strategie en zui-
verheid hebben gewerkt. Dit is een deel van de geschiedenis, maar niet het hele ver-
haal. Het gaat immers vooral om de motivatie van fundamentele keuzes. Nu wil ik
de aandacht verschuiven naar de dynamische relatie tussen bestuur en bestuurden,
van buitenaf gezien. Deze is niet langer uitsluitend gericht op de ambtelijke hoofd-
rolspelers, maar vooral op de veelvormige interactie tussen bestuur en bestuurden.
De dialoog tussen Bruins Slot en zijn bezorgde burgers kan hiervoor als momentop-
name model staan.
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Ik afficheerde de alternatieve benadering met de term ‘legitimatie’ om bij te
dragen aan de vernieuwing in de internationale geschiedschrijving.40 Legitimatie is
het vermogen van regeerders om door hun handelingen de burgers ervan te over-
tuigen dat ze met recht hun gezag uitoefenen. Het gaat om een continu en veelom-
vattend politiek proces. Op het spel staat daarin de legitimiteit, ofwel het geloof bij
de burgers in de juistheid van het politieke regime.41 De mate van legitimiteit van
een regime hangt af van het geloof in de rechtmatigheid van machtsuitoefening door
de regeerders, van de maatschappelijke waardering van de instituties en ook van de
vraag of bestuur en burgers vanuit identieke ideologische concepties denken en
handelen.42 Wil een regime niet vervallen tot brute machtsuitoefening als enige
basis voor zijn functioneren, dan is er de permanente noodzaak zich te verantwoor-
den, bedoelingen uit te leggen, een beroep te doen op gedeelde politieke of levens-
beschouwelijke opvattingen en zichzelf te rechtvaardigen in zijn optreden.

Onderzoek naar legitimatieprocessen gaat over interactie tussen bestuur en be-
stuurden in een historische context. In normale tijden is legitimatie niet heftig om-
streden, er is hooguit sprake van geleidelijke erosie of groei. Tijdens crises of oorlog
kan de legitimatie wel heftig omstreden raken. Enkele voorbeelden laten zien, dat
in zulke strijd om legitimatie niets meer vanzelfsprekend is. Zo leidt een ongrond-
wettige machtsovername als regel tot een groot verlies aan legitimatie. Toch wordt
het verzetten van de wet ook wel eens aanvaard als de onder omstandigheden best
denkbare oplossing. Dit was bijvoorbeeld het geval bij het bestuurlijk arrangement
van 1940 tussen de Rijkscommissaris en de secretarissen-generaal.

Bestuurders die goed werk doen voor de belangen van de bevolking kunnen
daaraan veel legitimatie ontlenen. Er waren NSB-bestuurders die om die reden
waardering ondervonden. Toch werden ze in de allereerste plaats beoordeeld op
grond van het feit dat ze hun positie aan de bezetter dankten en op grond van hun
status als politiek-ideologische minderheid. Daarentegen leek de uitgangspositie
van het Nederlandse Militair Gezag als overgangsbestuur bij de bevrijding bijzonder
gunstig. Het kon profiteren van de bevrijdingsroes en de alom gedeelde wil om
Nederland te herstellen en te vernieuwen. Maar het was een autoritair en slecht
functionerend bestuursapparaat en dat leidde tot een snel verlies aan legitimatie. In
pas bevrijd Zeeland klaagde de bevolking al snel dat ze net als in de bezettingstijd
dictatoriaal werd geregeerd.43

De alternatieve benadering van de oorlogsgeschiedenis door studie van het legi-
timatieproces vraagt ook om een functioneler periodisering. Het voor Nederlandse
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bezettingsgeschiedenis gebruikelijke tijdvak 1940-1945 is finalistisch van aard; de
opzet van het onderzoek wordt vaak opgehangen aan de uitkomst van de oorlog. In
mijn onderzoek vat ik de eerste fase van de bezetting, tot medio 1941, op als onder-
deel van een langduriger proces. In het openbaar bestuur groeide in de jaren twintig
en dertig de behoefte tot moderniseren en professionaliseren, ook op het laagste ni-
veau. Binnenlandse Zaken begon toen dit te bevorderen door jonge, goed geschool-
de krachten aan te trekken. Na mei 1940 hoopten topambtenaren zulke ambities
met nog meer vaart te kunnen realiseren. Hun beleid draaide niet alleen – en soms
ook niet in hoofdzaak – om de houding tegenover de bezetter.

Ook het verval van het nationaal-socialistisch gezag sinds begin 1944 tot en met
de normalisatie in het nieuwe Nederland kan als een afzonderlijk tijdvak worden af-
gebakend.44 Macht en legitimatie van het gezag waren inzet van hevige strijd, die
draaide om de langgerekte politieke ommekeer.45 De zuivering was daarvan een
onderdeel, en niet per se het belangrijkste. Het idee dat de acute noodtoestand an-
dere dan gebruikelijke eisen stelt aan bestuur, bepaalde net als aan het begin van de
Duitse bezetting de interactie tussen bevolking en bestuur. Op het laatst konden la-
gere functionarissen weinig meer doen om de Nederlanders effectief te bescher-
men tegen keiharde maatregelen als gedwongen tewerkstelling of represaillemoor-
den. De voorziening met voedsel, brandstof en andere eerste levensbehoeften
leidde tot grote problemen en het bestuursapparaat desintegreerde door massale
onderduik, ontslag of arrestatie van ambtenaren.

Het was nodig bestuurlijke noodverbanden te leggen en ik heb aanwijzingen dat
degene die daarin slaagde, tenminste tijdelijk aanspraak kon maken op de titel ‘de
juiste figuur op de juiste plaats’.46 Dat gold voor mensen van buiten het bestuur: art-
sen, geestelijken en leiders van plaatselijke hulpcomités. Ze werkten samen met be-
stuurders, waaronder zelfs enkele vooraanstaande NSB’ers. Bosch van Rosenthal,
de vormgever van het ambtelijk verzet, zag zich in het voorjaar van 1945 nota bene
gedwongen met de Rijkscommissaris te onderhandelen over de broodnodige huma-
nitaire hulpverlening aan de bevolking.

Ook na de bevrijding stond de uitkomst van het legitimatieproces niet bij voor-
baat vast. De zuivering was een ingewikkeld onderdeel van de legitimatie, omdat zij
zowel doel als middel was. Wie deze moeizame procedures in hun maatschappelijke
verband wil onderzoeken, kan daarom beter niet uitgaan van de vraag of ieder zijn
of haar gerechte straf wel heeft gekregen. Dit gebeurde tot voor enkele jaren wel
met een figuur als Linthorst Homan.47
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Tussen 1944 en 1947 hebben verschillende categorieën ambtenaren en bestuur-
ders elkaar met wisselende kansen de posten betwist om hun ambities waar te kun-
nen maken: het waren de moderne technocraten, de nationaal-socialisten en hun
meelopers, de voormalige verzetslui als geestelijke elite en de gematigde politieke
vernieuwers. Hoewel het primaat van het Haagse centraal gezag uiteindelijk domi-
neerde, was er eindeloos gedoe rond een aantal hardnekkige zuiveringskwesties.
Het is interessant vast te stellen dat dit laatste indertijd al heel nadrukkelijk werd
opgevat als een voortwoekeren van het kwade regime uit de bezettingstijd, als het
bewijs dat het boze bestuur de mensen had vergiftigd.

Ik heb deze les geopend met de allegorie van het slechte bestuur. Daaraan heb ik het
betoog verbonden dat we het kunnen herkennen door zijn aard en uitwerking. De
historische studie van boosaardig bestuur moet volgens mij in de geschiedschrijving
vragen oproepen en beantwoorden over de interactie tussen burgers en bestuur-
ders. De vraag naar herkenning van het kwaad, het beeld van Tyrannia en haar dui-
velse helpers, leek eenvoudig te beantwoorden, maar in de historische werkelijk-
heid bleek hoe moeilijk het was voor de mensen van toen. We hebben gezien hoe
het openbaar bestuur op de calamiteiten van oorlog en bezetting reageerde door
houvast te zoeken bij vertrouwde concepties. Verantwoordelijke figuren hoopten
zo hun legitimatie zo veel mogelijk intact te houden, maar velen verloren hun gezag
als gevolg van hun ontkenning of miskenning van de aard van het regime.

De historicus die dit verleden onderzoekt, in de hoop de uitwerking van boos-
aardig bestuur erin te kunnen doorgronden, past geen vertoon van wijsheid achter-
af, of al te eenvoudige morele oordelen. Engagement is wel degelijk belangrijk, als
bron van inspiratie bij een altijd moeilijke zoektocht, met behulp van steeds nieuwe
benaderingen, op weg naar dieper analytisch inzicht in het spannende verleden. Dat
is ook van het grootste belang voor begrip van de wereld vol crises en oorlog van
vandaag en morgen.

Aan het eind van deze rede wil ik zeggen hoezeer ik me verheug over mijn benoe-
ming op deze leerstoel bij deze universiteit. Ik ben ieder die er aan heeft meege-
werkt bijzonder dankbaar. Het is een prachtige uitdaging om vanuit het Nederlands
Instituut voor Oorlogsdocumentatie een rol te spelen in het onderwijs en onder-
zoek aan de Universiteit van Amsterdam. Dat is niet alleen om de prettige ligging,
op een korte afstand te voet. Om veel redenen voel ik me bijzonder thuis bij de col-
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lega’s van de afdeling geschiedenis en regiostudies. Belangrijk is de affiniteit over en
weer over het onderzoeksterrein. Met een aantal van U heb ik al gewerkt en steeds
met veel plezier. Ik dank in het bijzonder Piet de Rooy voor het gedecideerde en-
thousiasme, waarmee hij me heeft binnengehaald.

Anderen hebben mij in de loop van mijn vorming als historicus krachtig gesti-
muleerd. Ik noem Ben Soetendorp, die mij in mijn Groningse studietijd heeft ge-
leerd dat een goed verantwoord onderzoeksverslag aan de basis ligt van een mooie
studie. We deelden de fascinatie voor de oorlogsgeschiedenis en zijn nasleep en hij
joeg me de archieven in. Ernst Kossmann heeft me daarop als promovendus gea-
dopteerd en is me blijven aanmoedigen, al deelde hij niet altijd mijn enthousiasme
voor nog meer vieze oude dozen. Hij stimuleerde me zeer bij het schrijven van mijn
dissertatie en dat was een onontbeerlijke steun. Ook nadien bleven we elkaar in di-
verse verbanden ontmoeten en ik dank hem bijzonder voor alle vormen van uitge-
sproken en niet uitgesproken aanmoediging. Een van die projecten was het slotdeel
van het geschiedwerk van dr. L. de Jong, de twee boeken met discussie en reacties.
Daarbij werkte ik regelmatig samen met Jan Bank. Vele jaren later heeft hij me bij
het onderwijs aan Leidse historici betrokken en daaraan ontleende ik het vertrou-
wen dat ik aan een benoeming als deze plezier zou kunnen beleven.

Natuurlijk past een dankbetuiging aan het NIOD, niet aan een abstracte instel-
ling, maar aan het collectief – om dat mooie, ouderwetse woord maar eens te ge-
bruiken – van mijn gewaardeerde collega’s, die allemaal hun enthousiasme en crea-
tiviteit investeren in werk waarvan ieder weet hoezeer het de moeite waard is. De
directeur van het instituut, Hans Blom, heeft veel historici geïnspireerd tot grote
daden, maar nu ben ik aan het woord en ik wil zeggen hoezeer ik hem dank voor
onze samenwerking en voor zijn veelomvattende steun, bij mijn wetenschappelijk
werk en ook bij de vormgeving van deze leerstoel. Hij weet uit ervaring hoe belang-
rijk het voor de voortgang in de geschiedschrijving is dat studenten in het onderwijs
actief worden betrokken bij nieuw onderzoek. Tot de studenten wil ik tenslotte
zeggen dat het mij een groot plezier en voorrecht zal zijn om in de komende jaren
hieraan te gaan werken, vanuit het NIOD, maar evenzeer bij de UvA.

En daarmee heb ik gezegd.
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