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‘Steeds zal de bron der handelingen van de Nederlandse instanties liggen in een 

regeling door de Duitse instanties vastgesteld; deze taak is er ene van uitvoe-

ring. [...] Houdt U zich binnen de grenzen van de U opgelegde taak van uit-

voering, zoals tot dusver is geschied, dan kunt U zich op het standpunt blijven 

stellen, dat de regelingen ten aanzien van de Joden van de Duitse autoriteiten 

uitgaan en U slechts heeft uitgevoerd, wat U is opgedragen. [...] Ik zal mij van 

den op mij als wethouder rustende plicht om mede te werken aan de uitvoering 

van maatregelen ten aanzien van de Joden kwijten, zolang ik dit ambt bekleed, 

maar tegen het, zij het ook een nog zo kleinen stap, verder gaan heb ik zó over-

wegende bezwaren, dat ik U daarin tot mijn leedwezen niet kan steunen. Mijn 

standpunt [...] spruit vooral voort uit het feit, dat de maatregelen ten aanzien 

van de Joden mij zozeer tegen de borst stuiten en tegen mijn rechtsgevoel in-

druisen, dat ik mij van elke onverplichte deelneming daaraan wens te onthou-

den.’

Wethouder W. aan burgemeester V., september 1942
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Inleiding

Het begon met een verzoek. Op het moment dat de eerste Duitse troe-

pen op 15 mei 1940 aan de rand van Amsterdam bij de Duivendrecht-

se brug verschenen, stond daar wethouder G.C.J.D. Kropman met een 

witte vlag om hen namens het gemeentebestuur te ontvangen. In een 

gesprek onder vier ogen met de commandant van de Duitse 207de in-

fanteriedivisie sprak Kropman de hoop uit dat de Joden in Amsterdam 

met rust gelaten zouden worden. Door die hoop tegenover de Duitse 

commandant openlijk te ventileren, deed hij eigenlijk een gecamou-

fleerd verzoek om de Joden met rust te laten. Zo vatte een collega van 

Kropman, wethouder Walrave Boissevain, het ook op. ‘Dappere vraag,’ 

schreef Boissevain nog tijdens de oorlog in zijn memoires, ‘antwoord: 

geen jodenvervolging.’ Zo helder was het antwoord echter niet. ‘Wenn 

die Juden uns nicht sehen wollen, werden wir die Juden nicht sehen,’ 

luidde de reactie van de Duitser, hetgeen de toezegging toch wel erg 

voorwaardelijk maakte.1

 Door het stadsbestuur werd het echter als een geruststellende me-

dedeling opgevat, waar kennelijk genoeg waarde aan werd gehecht om 

deze boodschap direct aan de Joodse gemeenschap van de stad door te 

geven. Later die dag ontbood burgemeester W. de Vlugt een Joodse de-

legatie om haar de woorden van de Duitser mede te delen. De Joodse 

diamantair Abraham Asscher, die in 1941 een van de twee voorzitters 

van de Joodse Raad voor Amsterdam zou worden, vertelde na de oor-

log dat hij nog diezelfde avond via wethouder Boissevain had vernomen 

van een verklaring van de Duitsers dat de Joden ‘niets zou geschieden’. 

Hij herinnerde zich dat dit toen, ondanks enige twijfels, op hem toch 

wel een geruststellende uitwerking had gehad. Al was dat maar tijdelijk.2

 Welke betekenis hebben de bij de gemeentegrens uitgesproken woor-

den gehad? Het is duidelijk dat de bezetter zich aan de mededeling van 

de commandant in het vervolg weinig gelegen heeft laten liggen. In dat 
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opzicht, in het licht van de gruwelijke manier waarop de Amsterdamse 

Joden door de Duitsers zijn behandeld, is de ontmoeting tussen Krop-

man en de militair uiteindelijk van geen enkel belang geweest. Met de 

kennis van wat zich later zou afspelen kan de reactie van het stadsbe-

stuur op het Duitse antwoord zelfs als uiterst naïef worden bestempeld. 

De manier waarop de toezegging die er eigenlijk geen was is ontvangen, 

wekt immers de indruk van onwetende goedgelovigheid, van een vals 

vertrouwen dat de burgemeester en wethouders ook nog eens onmid-

dellijk op de Joodse gemeenschap van de stad hebben willen overdra-

gen.

 Maar er kan ook op een andere manier naar gekeken worden. Niet 

met het oog op het verdere tragische vervolg, maar op de inschattingen 

die het stadsbestuur op dat moment heeft gemaakt. De vraag van Krop-

man en het doorgeven van het Duitse antwoord aan enkele Joodse pro-

minenten laat twee dingen zien. Ten eerste dat het lot van de Amster-

damse Joden het gemeentebestuur aan het begin van de bezetting niet 

onverschillig liet, en dat de bestuurders zich daar hoogstwaarschijnlijk 

zelfs ernstig zorgen over maakten. Ten tweede dat het voor de gemeente 

in mei 1940 niet duidelijk was wat de Duitsers ten aanzien van de Ne-

derlandse Joden precies zouden gaan doen, dat dit mogelijk heel nare 

dingen zouden kunnen zijn, maar dat het wellicht ook zou kunnen mee-

vallen. In mei 1940 was er naast veel angst en onzekerheid dus kennelijk 

ook nog ruimte voor enige hoop. Dat wethouder Boissevain de vraag 

van Kropman ‘dapper’ noemde, suggereert echter wel dat dergelijke re-

acties naar zijn inschatting niet geheel zonder risico waren.

 Tijdens de bezetting voldeed de gemeente Amsterdam aan vrijwel elk 

verzoek van de Duitse bezetter. Dit betrof praktische zaken als het re-

gelen van vervoer en onderdak voor Duitse militairen, maar daar bleef 

het niet bij. Ook in het kader van tegen de eigen burgers gerichte Duitse 

maatregelen is zij de bezetter vergaand ter wille geweest, bijvoorbeeld 

ten aanzien van het gedwongen testen van vrouwen en meisjes ter be-

strijding van geslachtsziekten, en bij het doorgeven van de personalia 

van personen die volgens de zedenpolitie homoseksueel zouden kun-

nen zijn.

 De meest extreme maatregelen van de bezetter waren gericht te-

gen de Joodse gemeenschap. In 1940 woonden circa 80.000 Joden in 



11

de hoofdstad. Omstreeks 60.000 van hen zouden de oorlog niet over-

leven.3 Hoe kon dit gebeuren, en welke rol heeft het stadsbestuur hierin 

gespeeld? Het is een feit dat de gemeente Amsterdam in meerdere op-

zichten betrokken is geweest bij de uitsluiting en ontrechting van haar 

Joodse inwoners. Verschillende gemeentelijke diensten verstrekten de 

bezetter informatie over deze bevolkingsgroep. Het Bureau van Statis-

tiek maakte een kaart waarop de verspreiding van Joden over Amster-

dam precies stond aangegeven. Een afdeling van het Bureau voor Socia-

le Zaken riep Amsterdamse Joden op voor werkkampen aan de andere 

kant van het land. De rol van de gemeente bleef echter niet beperkt tot 

de administratieve uitvoering van anti-Joodse maatregelen. De politie, 

het vervoerbedrijf en de gezondheidsdienst raakten betrokken bij de 

fysieke verwijdering van Joden uit de hoofdstad. Hoe viel dit te rijmen 

met de bezorgdheid voor het lot van de Joden die het stadsbestuur in 

mei 1940 had getoond? Was de houding van de gemeente ten aanzien 

van de Joodse gemeenschap later misschien om de een of andere reden 

radicaal gewijzigd? Was de positie van de gemeente misschien totaal 

veranderd met het aantreden van een nieuw, ‘fout’ gemeentebestuur 

onder E.J. Voûte in maart 1941?

 De participatie van de gemeente in de vervolging van onschuldige 

burgers roept vragen op naar de verantwoordelijkheid en de motieven 

van de toenmalige bestuurders en ambtenaren, en naar de e�ecten van 

het gemeentelijk beleid op die burgers. Ook is het van belang de even-

tuele contacten tussen de gemeente, de landelijke overheid en de bezet-

tingsautoriteiten in het onderzoek te betrekken. Daar deze bestuurlijke 

relaties onder de bijzondere omstandigheden van bezetting en nazifi-

catie plaatsvonden, waarbij zelden open kaart werd gespeeld, is het niet 

eenvoudig om die verhoudingen duidelijk te krijgen en te analyseren. 

Andere relevante aspecten van de geschiedenis van de gemeente zijn de 

relaties tussen de verschillende gemeentelijke diensten onderling en de 

persoonlijke interacties tussen diensthoofden, wethouders en de burge-

meester.

 Recentelijk is in het publieke debat met name de rol van gemeente-

lijke diensten als het gv b en de Sociale Dienst kritisch aan de orde ge-

komen. De bredere context van de bezettingsgeschiedenis is daarbij 

grotendeels buiten beeld gebleven. Voor een goed begrip van de des-
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tijds gemaakte keuzes is het van belang om het beleid van de diverse ge-

meentelijke diensten niet los van elkaar, maar in samenhang te bestude-

ren. Niet alleen deze specifieke diensten, maar het hele Amsterdamse 

bestuursapparaat kreeg immers met de repercussies van nazificatie, 

ontrechting en vervolging te maken. Het gv b en de Sociale Dienst han-

delden bovendien niet in een bestuurlijk vacuüm, maar als onderdeel 

van een groter netwerk waarvan de verschillende delen, zowel binnen 

als buiten het gemeentelijke apparaat, invloed op elkaar uitoefenden.

De stad

Amsterdam was in 1940 de Nederlandse stad met verreweg de grootste 

Joodse gemeenschap van Nederland. Dat wat in Amsterdam gebeurde, 

werd niet alleen in de hoofdstad opgemerkt, maar had invloed op de rest 

van het land. De Duitse Beauftragte voor de stad kreeg bijvoorbeeld van 

de Duitse rijkscommissaris Seyss-Inquart een coördinerende rol bij de 

Duitse maatregelen tegen de Joden in heel Nederland. De Joodse Raad 

voor Amsterdam had plaatselijke vertegenwoordigers in andere delen 

van het land, die hun reactie op de Duitse oekazes doorgaans afstemden 

met de voorzitters van de Raad in de hoofdstad.

 Naar analogie daarvan zou verwacht mogen worden dat de houding 

van het gemeentebestuur van Amsterdam tijdens de bezetting dan ook 

eveneens invloed heeft gehad op die van andere grote steden. In de ar-

chieven is daar vooralsnog heel weinig van gebleken, hoewel niet uitge-

sloten kan worden dat meer specifiek onderzoek naar de interstedelijke 

contacten wellicht nog iets zou kunnen opleveren. Het lijkt erop dat de 

grote steden het contact met elkaar als gevolg van de bezetting min of 

meer hebben verloren, of ten minste flink hebben terug geschaald. El-

ke gemeente en regio raakte in een proces van geleidelijke ontbinding 

van het Nederlandse landsbestuur steeds meer op zichzelf aangewezen. 

Voor de laatste fase van de oorlog is zelfs de term ‘de-statificatie’ (ont-

statelijking) gebruikt, hetgeen, indien juist, betekende dat na de bevrij-

ding weer ‘re-statificatie’ – herstel van de centrale staat – nodig was.4

 Ondanks de ontbindingsverschijnselen waar de staat in die periode 

mee te kampen heeft gehad, is duidelijk dat Amsterdam een centrale rol 
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heeft gespeeld in de geschiedenis van de Jodenvervolging in Nederland. 

Dat die rol ook in het Nederlandse collectieve geheugen wordt erkend, 

blijkt onder meer uit het feit dat het Nationaal Holocaust Namenmonu-

ment en het Nationaal Holocaustmuseum in de hoofdstad staan. Een 

Joods-Amsterdams meisje, Anne Frank, is zelfs een internationaal be-

kend symbool van de Holocaust geworden.

 Er is reeds een aantal deelstudies verschenen over Amsterdam tij-

dens de bezetting, bijvoorbeeld over de politie, het trambedrijf en dien-

sten die verantwoordelijk waren voor onroerend goed, maar dat neemt 

niet weg dat de geschiedenis van het bestuurlijk en ambtelijk apparaat 

van de gemeente Amsterdam tot dusverre nogal onvolledig en frag-

mentarisch is beschreven. In 1998 is het belangrijke boek Oorlog in de 

stad van Friso Roest en Jos Scheren verschenen, maar dat is inmiddels 

al meer dan een kwarteeuw geleden en hun studie gaat niet veel verder 

dan het jaar 1941. Het was tijd voor een nieuwe poging tot een integrale 

beschrijving van die geschiedenis, zonder daarbij de illusie te hebben 

dat het ook maar enigszins mogelijk is om die in al haar aspecten volle-

dig te bevatten.5

De gemeente

Gemeentes zijn gedurende de eerste helft van de twintigste eeuw een 

steeds grotere rol gaan spelen in het maatschappelijk reilen en zeilen 

van steden. ‘De Gemeente is geworden het middelpunt waar het gehee-

le leven van den modernen mensch tot uiting komt en tot werkzaamheid 

dwingt,’ schreef de sociaaldemocratische Amsterdamse wethouder 

F.M. Wibaut in 1929 in het Haagsch Maandblad. ‘Het is in de gemeente 

van den nieuwen tijd, dat de samenwerking tusschen de menschen on-

der allerlei vormen plaats vindt en haar meest ruime en meest volledige 

uitdrukking vindt in een samenstel van inrichtingen en diensten, geor-

ganiseerd door de gemeentelijke gemeenschap ten gerieve van al haar 

leden.’6 In de periode tussen de twee wereldoorlogen waren het niet lan-

ger het particulier initiatief, de markt en de kerken die het sociaal-eco-

nomische leven in de stad bovenal bepaalden, maar was de gemeente 

de voornaamste instantie geworden die daar sturing aan gaf. Moder-
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ne stadsbesturen gingen uitgebreide taken vervullen op het gebied van 

huisvesting, infrastructuur, sport, ontspanning, cultuur en economi-

sche activiteit. Naar analogie van de welvaartstaat, die een grote mate 

van verantwoordelijkheid neemt voor het welzijn van zijn burgers, kan 

tevens gesproken worden van een ‘welvaartsgemeente’.7

 De rol van gemeentes bleef ook tijdens de bezetting onverminderd 

groot. Onder het Duitse bewind kregen burgemeesters aan de ene kant 

steeds minder manoeuvreerruimte, maar anderzijds ook weer meer mo-

gelijkheden om zich te profileren. In hoeverre de op het centrale niveau 

uitgevaardigde maatregelen van de bezetter op plaatselijk niveau inder-

daad geïmplementeerd werden, hing vooral af van de manier waarop de 

bestuurders van de Nederlandse gemeentes daarmee omgingen. Voor 

de Duitse bezettingsautoriteiten was de burgemeester dan ook het eer-

ste aanspreekpunt wanneer op lokaal niveau iets geregeld of uitgevoerd 

diende te worden. Tegelijkertijd was hij voor de burgers van de stad de 

meest zichtbare vertegenwoordiger van wat er van het Nederlandse be-

stuur was overgebleven. ‘De burgemeesters belichaamden de continuï-

teit van het gezag na het vertrek van de regering,’ schreef Peter Romijn, 

‘door aanwezig en in hun functie actief te zijn.’8

 Behalve een belangrijk bestuursorgaan was de gemeente Amsterdam 

ook een belangrijke werkgever. Op 1 januari 1940 werkten voor de ge-

meente 21.180 mensen: 10.770 ambtenaren en 10.410 werklieden. Het 

merendeel van dit personeel werkte niet op het stadhuis, maar bij de ge-

meentelijke diensten en bedrijven.9 Die diensten en bedrijven werden 

verantwoordelijk gesteld voor de praktische uitvoering van het beleid 

en van de taken van de lokale overheid. Voor het overgrote deel van de 

burgers van de stad waren een politieman op straat, een controleur op 

een tram, een ziekenbroeder in een kliniek en een klerk achter een loket 

veel zichtbaardere vertegenwoordigers van de gemeente dan de burge-

meester en de wethouders.

 De hoge ambtenaren die leidinggaven aan deze gemeentelijke dien-

sten bleven doorgaans langer in hun functies dan hun gekozen superi-

euren, de wethouders. Zoals wel vaker in dat soort situaties, zagen zij 

zichzelf dan ook als de hoeders van de bestuurlijke continuïteit tegen-

over de vermeende ‘waan van de dag’ van veel partijpolitici. Dat bete-

kende niet dat de ambtelijke toplaag van de gemeentelijke diensten per 
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definitie sceptisch stond tegenover veranderingen en hervormingen. In-

tegendeel. Eerder leidde dit ertoe dat diensthoofden niet altijd klakke-

loos het beleid van de wethouder wensten te volgen, maar er eigen op-

vattingen en ideeën over een doelmatig stadsbestuur op na hielden die 

ze zo veel mogelijk zelf in praktijk trachtten te brengen. ‘Door het bezit 

van specialistische of technische kennis, die volgens hen ontbrak bij ge-

kozen politici, legitimeerde een groep stedelijke topambtenaren zich als 

stedelijke hervormers par excellence,’ schreef Stefan Couperus in zijn 

boek over het vooroorlogse Amsterdamse stadsbestuur: ‘Zij beschouw-

den zichzelf als een ona0ankelijke bestuurlijke elite die zich liever niet 

associeerde met de gemeentelijke partijpolitiek in de raad of de secreta-

riebureaucratie.’10

 Die ona0ankelijke opstelling tegenover de boven hen gestelde wet-

houders werd tijdens de bezetting potentieel van cruciale betekenis 

nadat in maart 1941 een pro-Duits stadsbestuur werd aangesteld. Hoe 

verhielden de directeuren zich tot deze nieuwe bestuurders? Een be-

langrijke vraag ten aanzien van het optreden van de gemeente is op 

welk niveau destijds de belangrijke beslissingen zijn genomen. Was 

het de burgemeester, de wethouder, of de directeur die het beleid van 

de gemeentelijke diensten bepaalde? Van wie kwam in specifieke ge-

vallen het initiatief om samen te werken met de bezetters? Welke afwe-

gingen en intenties lagen daaraan ten grondslag? Het lijkt erop dat het 

nieuwe stadsbestuur onder de pro-Duitse burgemeester niet altijd het 

laatste woord had in deze zaken. Sterker nog, naar het schijnt gaven de 

Duitsers er regelmatig de voorkeur aan om rechtstreeks zaken te doen 

met de directeuren, vooral wanneer ze iets specifieks van een bepaalde 

dienst nodig hadden. Dat maakt de handelingsruimte van deze dienst-

hoofden tot een belangrijk onderwerp van onderzoek.

 In theorie leek de positie van een gemeentelijke directeur tamelijk 

stevig. Hij liep niet het risico om tijdens een verkiezing weggestemd 

te worden. Indien het een bekwame directeur betrof, gaven zijn amb-

telijke vaardigheden en technische deskundigheid hem in principe een 

inhoudelijke voorsprong op de verantwoordelijke wethouder en op de 

gemeenteraad. De expertise van dergelijke diensthoofden werd dan 

ook onontbeerlijk geacht bij het implementeren van nieuw beleid. De 

diensten en bedrijven waar zij de scepter over zwaaiden, werden daar-
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om niet zelden beschouwd als aparte koninkrijkjes binnen de gemeen-

te. In de praktijk stuitte de macht van een directeur in het politieke 

krachtenveld echter op grote beperkingen. Het doen en laten van de ge-

meentelijke diensten lag vrijwel continu onder het vergrootglas van de 

gemeenteraad, en daar een directeur zich niet zelf tegenover de volks-

vertegenwoordiging mocht verdedigen, was hij in dat opzicht a0anke-

lijk van de wethouder. Een diensthoofd kon echter niet altijd op diens 

onvoorwaardelijke steun en loyaliteit rekenen. Wanneer gemeentelijke 

schandaaltjes en onregelmatigheden in het publieke debat aan de kaak 

gesteld werden, was het regelmatig de directeur die als zondebok het 

veld moest ruimen.11

 In ten minste één geval is het echter anders gelopen. De directeur 

van de grootste en invloedrijkste gemeentelijke dienst, Publieke Wer-

ken, was sinds 1926 W.A. de Graaf. Eind jaren dertig is een conflict tus-

sen hem en wethouder S.R. de Miranda geëindigd met het vertrek van 

laatstgenoemde. Burgemeester De Vlugt had de wethouder tevergeefs 

gewaarschuwd om niet de strijd met de directeur aan te gaan. ‘Doe het 

toch niet,’ had De Vlugt gezegd, ‘dat laat Publieke Werken nooit op 

zich zitten.’ De aftocht van de wethouder lijkt op het eerste gezicht een 

openlijke bevestiging van de macht van de directeur van Publieke Wer-

ken, maar dat De Graaf als winnaar eindigde, kwam met name doordat 

de burgemeester en de andere wethouders De Miranda keihard hadden 

laten vallen.12

 Zelf lijkt De Graaf vooral het idee te hebben gehad dat continu aan 

zijn stoelpoten werd gezaagd. Op een vergadering van het Instituut van 

Directeuren op 2 mei 1941 benadrukte hij de kwetsbaarheid van zijn po-

sitie. In de loop van honderd jaar was slechts één van zijn voorgangers 

bij Publieke Werken op een normale manier aan het einde van zijn loop-

baan gekomen, zo memoreerde hij. ‘De anderen zijn allen voortijdig 

op straat gezet en spr[eker]’s eigen positie is elken dag van zijn leven 

aangevochten, en alleen het feit, dat deze positie wettelijke waarborgen 

heeft, heeft kunnen voorkomen, dat spr[eker] niet eveneens is ontsla-

gen.’13 Wat op dat moment aan zijn onzekerheid zal hebben bijgedra-

gen, is dat enkele van zijn collega’s inmiddels het veld hadden moeten 

ruimen omdat ze in de ogen van de bezetter onvoldoende medewerking 

hadden verleend aan de handhaving van de Duitse verordeningen. De 
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overgebleven gemeentelijke directeuren stonden voor de vraag waar de 

grenzen van aanvaardbare coöperatie met de bezetter precies lagen.

Samenwerking

Het woord collaboratie – samenwerken met de vijand – is een beladen 

term. In het dagelijks taalgebruik staat het vrijwel gelijk aan een vorm 

van landverraad. Een collaborateur is per definitie ‘fout’, lijkt de domi-

nante opinie te zijn. Indien ‘collaboratie’, in de betekenis van ‘samen-

werking met de vijand’, zo’n a�eurenswaardige activiteit is, waarom 

deed de gemeente Amsterdam dan op zoveel terreinen zaken met de 

Duitsers? Dat door de bezetter aangestelde pro-Duitse gemeentefunc-

tionarissen zich daaraan bezondigden, zal wel geen verrassing zijn, 

maar waarom deden veel van de directeuren, van wie de meesten pro-

Duits noch anti-Nederlands lijken te zijn geweest, dat ook?

 De socioloog C.J. Lammers heeft gesteld dat een vreemde overheer-

ser een bezetting alleen kan handhaven met een bepaalde mate van me-

dewerking van de overheerste bevolking. Een bezetting zonder enige 

collaboratie is volgens hem dan ook eigenlijk niet denkbaar. Personen 

die de keuze maken om met de vijand samen te werken, doen dat niet 

noodzakelijkerwijs met de bedoeling om de doelstellingen van de bui-

tenlandse bezetter te bevorderen, of om uitsluitend zichzelf te bevoor-

delen. Samenwerking met een bezetter kan ook gericht zijn op het beha-

len van enkele substantiële voordelen voor de bezette bevolking, of voor 

een subgroep van die populatie. Vanuit het perspectief van de bezette 

bevolking, legt Lammers uit, is er een belangrijk verschil tussen ‘goede’ 

collaborateurs, van wie gezegd kan worden dat ze behoorlijk e�ectief 

zijn in het bereiken van deze doelen, en ‘slechte’ collaborateurs, die op 

dat vlak helemaal niet e�ectief zijn. Overigens erkent Lammers dat het 

een hele opgave is om tegen een bezetter op te staan en in de ogen van 

anderen een ‘goede’ collaborateur te zijn. Sterker nog, hij schrijft dat dit 

om allerlei redenen over het algemeen een bijna onmogelijke taak is.14

 Frits Boterman maakte in zijn boek Duitse daders inzake ‘collabora-

tie’ een soortgelijk onderscheid als Lammers, namelijk tussen actieve, 

doelbewuste samenwerking enerzijds en passieve samenwerking aan de 
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andere kant. Als mogelijke dragende motiveringen voor passieve colla-

boratie noemde hij overmacht, of de strategie van het minste kwaad.15 

Hoewel een ambtenaar die onder een bezetting in functie blijft daarmee 

een zekere medewerking aan het vreemde regime verleent, hoeft dit dus 

niet te betekenen dat hij dit dan ook met geestdrift doet, of dat hij prin-

cipieel instemt met de ontstane situatie. De medewerking kan immers 

gepaard gaan met aarzelingen en tegenzin. Het idee dat de meeste amb-

tenaren in bezettingstijd hun werk vooral bleven doen in een bureaucra-

tische routine waarbij het morele kompas was uitgeschakeld, gaat niet 

altijd op. Aan een besluit om met een bezetter samen te werken kan wel 

degelijk een morele afweging ten grondslag hebben gelegen.16

 Een element dat volgens Lammers onlosmakelijk met de praktijk van 

vreemde overheersing is verbonden, is zowel het dreigen met als het 

daadwerkelijk toepassen van geweld. Met andere woorden: bij een be-

zetting spelen fysieke dwangmaatregelen altijd een rol. Om de gewelds-

dreiging geloofwaardig te maken moet – vanuit het perspectief van de 

bezetter – de daadwerkelijke toepassing van dat geweld als reële moge-

lijkheid voortdurend in beeld blijven. Lammers stelt dat een ‘verstan-

dige’ bezetter aan de ene kant maar beter niet te veel geweld gebruikt, 

want dan verliest hij zijn gezag, maar aan de andere kant ook niet te zui-

nig moet zijn met geweld, anders worden zijn dreigementen niet meer 

serieus genomen.17

 De rol van geweld, en dan met name de dreiging van mogelijk geweld, 

is – vooral voor wat betreft de eerste bezettingsjaren – in de Neder-

landse historiografie over de oorlog grotendeels buiten beeld geraakt, 

niet zozeer in relatie tot door de nazi’s vervolgde groepen of het verzet, 

maar wel ten aanzien van de overige delen van de bevolking, met inbe-

grip van niet-Joodse bestuurders en ambtenaren.

De aard van de bezetting

Het bestuursmodel tijdens de Duitse bezetting wordt vaak als een zo-

geheten Aufsichtsverwaltung gekarakteriseerd, een aan het begin van de 

oorlog door de Duitsers zelf geïntroduceerd label dat met name van toe-

passing was op de door hen veroverde West-Europese landen. Dit mo-
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del hield in dat de bezetter niet het directe bestuur over een bezet gebied 

op zich nam, maar de bestaande lokale bestuurslagen intact liet en daar 

‘slechts’ toezicht op uitoefende. Het voordeel voor de bezetter van dit 

systeem was dat het veel werk en eigen personeel bespaart. Het voor-

deel voor de bezette bevolking was, in theorie, dat het de meeste tijd 

slechts met de eigen bestuurders van doen had, en dat de bezetter op die 

manier zo veel mogelijk op afstand kon worden gehouden.18

 Het veelvuldig gebruik van de term Aufsichtsverwaltung om de aard 

van de bezetting van Nederland mee aan te duiden, wekt de suggestie 

dat de bezetter de loop der dingen het liefst slechts van een afstand ga-

desloeg en uitsluitend ingreep indien de eigen belangen in het geding 

dreigden te raken. Uiteraard bemoeide de bezetter zich niet overal mee. 

Dat was, behalve praktisch onmogelijk, ook niet per se nodig om de be-

zetting in goede banen te leiden. In theorie behoefden, vanuit Duits 

standpunt gezien, vele niet-politieke aspecten van het maatschappe-

lijk leven in Nederland immers geen directe interventie. Daar in het be-

gin van de bezetting voor het Nederlandse bestuur nog niet duidelijk 

was hoe de Duitsers het landsbestuur zouden gaan aanpakken, werd de 

Aufsichtsverwaltung, en het op het eerste gezicht tamelijk ‘correcte’ ge-

drag van de bezetter, door vele Nederlanders met aanvankelijke opluch-

ting begroet.19

 Dat breed gedeelde gevoel van opluchting over het (aanvankelijk) uit-

blijven van gewelddadige uitbarstingen van de buitenlandse overweldi-

ger is in de historiografie wel geïnterpreteerd als signaal dat de bevolking 

meende dat met de bezetter mogelijk een modus vivendi overeengeko-

men zou kunnen worden. De Duits-Amerikaanse historicus Werner 

Warmbrunn presteerde het zelfs om de eerste periode van de bezetting 

– van mei 1940 tot aan de lente van 1941 – met enige overdrijving als een 

‘honeymoon’ te kwalificeren. Indien dat al als een zinvolle metafoor be-

schouwd kan worden, dan betrof het een soort wittebroodsweken na 

het voltrekken van een gedwongen huwelijk, binnen een ongelijke rela-

tie met een agressieve partner. Warmbrunn schoot met zijn vergelijking 

veel te ver door, maar toch sprak ook Hans Blom over een fase ‘van de 

wederzijdse welwillendheid’, die tot begin 1941 zou hebben geduurd. 

Die opvatting echode door in bepaalde passages van Guus Meershoeks 

boek over de Amsterdamse politie, bijvoorbeeld als hij het heeft over 
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‘een tamelijk harmonieuze samenwerking tussen het Duitse en het Ne-

derlandse bestuur’, die ook volgens hem in januari 1941 ten einde is ge-

komen. Aan de andere kant heeft Meershoek, in navolging van de Jood-

se jurist en politiek wetenschapper Ernst Fraenkel, tevens gesteld dat 

het bezettingsregime af en toe optrad als een Massnahmenstaat, waar-

mee een bestuur wordt aangeduid dat, in tegenstelling tot een Normen-

staat, zijn doel probeert te bereiken door middel van onbegrensde wille-

keur en geweld, zonder zich te storen aan wettelijke beperkingen.20

 Op subtielere wijze is de invloed van het concept Aufsichtsverwal-

tung aanwezig in de studie Oorlog in de stad van Roest en Scheren. In 

dat boek staat het idee centraal dat Duitse en Nederlandse instanties 

aan het begin van de bezetting in een ‘fascinerend, meerdimensio naal 

krachtenspel’ verwikkeld waren, waarbij die instanties ‘wel en niet 

met elkaar samenwerkten, gemeenschappelijke doelstellingen hadden, 

maar ook twijfels over elkaar kenden’. Dat laatste klinkt alsof het ging 

om twee partners in een bijna gelijkwaardige relatie, waarbij volgens 

Roest en Scheren ‘de machtswil van het Amsterdamse gemeenteap-

paraat’ zich tot op zekere hoogte kon blijven ontplooien omdat de be-

zettingsmacht ‘zijn onzekerheden kende en net als de gemeente strate-

gisch moest opereren’. In zo’n constellatie hadden de Duitsers minder 

‘demonische almacht’, en hadden Nederlandse instellingen meer ma-

noeuvreerruimte dan eerder was aangenomen, is de stelling van Roest 

en Scheren. Hoewel zij schrijven dat de Amsterdamse politie in 1940 

haar geweldsmonopolie was kwijtgeraakt, beweren ze desalniettemin 

dat, met uitzondering van de Joden, in de stad ‘geen groep of organisa-

tie bij voorbaat machtiger [was] dan alle anderen’. Dat kwam volgens 

hen doordat noch de plaatselijke Duitse vertegenwoordiger in de stad, 

Beauftragte H. Böhmcker, noch de gemeente erin slaagde om de abso-

lute controle over de eigen instellingen naar zich toe te trekken, zodat 

‘macht tot in de kleinste uithoeken [was] verdeeld over een netwerk van 

relaties die permanent in beweging waren’.21

 In zijn in 2015 gepubliceerde biografie van rijkscommissaris A. Seyss-

Inquart, de hoogste functionaris van het bezettingsregime, heeft de 

Duitse onderzoeker Johannes Koll de Aufsichtsverwaltung tot reële-

re dimensies teruggebracht. Volgens hem was hét unieke element van 

de nazioverheersing de ‘radicale ideologisering’ van vrijwel alle aspec-
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ten van de bezettingspolitiek. Die ideologisering was er de oorzaak van 

‘dass der gern benutzte Begri� der “Aufsicht” zu einer Farce wurde’, 

met andere woorden dat van het zogenaamde toezichthoudende be-

stuur in de praktijk vrijwel niets overbleef. Het idee van ‘toezicht’ dien-

de slechts als propaganda om de ware aard van de bezetting te verhul-

len, aldus Koll.22

 Indien dat juist is, kan geconstateerd worden dat de dominante in-

vloed van de nazi-ideologie op het bestuur van de bezette gebieden, en 

de radicale ingrepen die daarmee gepaard gingen, ‘wederzijdse welwil-

lendheid’ en een ‘harmonieuze samenwerking’ met de oude bestuurs-

elite bij voorbaat uitsloten. Dat lag aan beide partijen. Enerzijds voelde 

de ‘oude’ elite zich op z’n minst ongemakkelijk bij de extreme ideolo-

gisering die van de bezetter uitging, met name op de momenten dat de 

maatregelen van de Duitsers schuurden met de traditionele uitgangs-

punten van goed bestuur. Anderzijds voldeed een toezichthoudend be-

stuur voor de nazi’s eenvoudigweg niet om hun ideologische doelen te 

kunnen bereiken. Een gebrek aan ‘demonische almacht’, waar Roest 

en Scheren terecht de aandacht op hebben gevestigd, vormde daarbij 

slechts een te nemen hindernis en geen onoverkomelijke blokkade. De 

nazi’s waren zeker niet almachtig, maar wel in staat om prioriteiten te 

stellen en daarvoor de nodige mankracht en middelen in te zetten. Hoe 

dan ook vond Seyss-Inquart dat hij de Nederlandse bestuurders geen 

enkele verantwoording schuldig was. ‘Unnötig, weil ich es will!’ was in 

juli 1942 zijn korte reactie toen de Nederlandse secretaris-generaal van 

het departement van Binnenlandse Zaken om een nadere toelichting 

verzocht op een van zijn besluiten.23

 De term Aufsichtsverwaltung is, in elke fase van de bezetting, slechts 

een propagandistische slogan gebleken die niet in overeenstemming 

was met de werkelijke bedoelingen van de overheerser. In realiteit was 

het Duitse bestuur in bezet Nederland al in het eerste jaar dusdanig in-

vasief – vooral ten aanzien van de uitsluiting van Joden, zoals het ge-

dwongen vertrek van Joodse ambtenaren bij de overheid – dat het beeld 

van de Duitsers als primair toezichthouders geen stand houdt. Ook niet 

voor wat het jaar 1940 betreft. Een in vijf dagen overwonnen bevolking 

realiseerde zich dat de in militair opzicht oppermachtige bezetter, als 

hij dat zou wensen, vrijwel naar believen met geweld in het maatschap-
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pelijk leven zou kunnen ingrijpen. De eerste opluchting na de meidagen 

van 1940 kwam niet voort uit de ontdekking dat de Duitsers minder ge-

welddadig waren dan was gevreesd, of uit de gedachte dat een positieve 

samenwerking met de bezetter mogelijk was. Die opluchting was voor-

al een gevolg van het besef dat de dreiging van agressieve uitbarstingen 

weliswaar continu in de lucht hing, maar dat de inzet van bruut geweld 

hopelijk zou uitblijven zolang de nazi’s hun doelen op een andere ma-

nier konden bereiken.24

 Dit onderzoek gaat uit van het idee dat het Duitse bestuursmo-

del tijdens de bezetting eerder als een Massnahmenstaat dan als een 

Aufsichtsverwaltung is te begrijpen. Eerstgenoemde term doet meer 

recht aan de belangrijke rol van geweld, of van de dreiging van geweld, 

in de bezettingspolitiek van de nazi’s. Tussen overheerser en overheers-

ten bestond zo’n ongelijkwaardige relatie dat a priori van een enigs-

zins gelijkwaardige samenwerking geen sprake kon zijn. Nederlandse 

ambtenaren hadden de keuze tussen actief meedoen, passief meebui-

gen, zich laten ontslaan of zelf opstappen. Bij de beoordeling van de 

gevallen van gemeentelijke samenwerking met de bezetter dient te 

worden meegewogen of daarbij een relevant onderscheid tussen ‘o�en-

sieve’/‘slechte’ en ‘defensieve’/‘goede’ samenwerking kan worden ge-

maakt. De scheidslijn tussen die twee categorieën is niet in alle gevallen 

scherp te trekken, onder meer omdat de motieven van de betrokkenen 

moeilijk met zekerheid vastgesteld kunnen worden. Zoals bij elk histo-

risch onderzoek zijn er beperkingen aan de mogelijkheden van een his-

toricus om het verleden te kennen. De archieven bevatten ongetwijfeld 

antwoorden op nog niet gestelde vragen, maar bieden niet altijd over-

tuigende antwoorden op de vragen die we al kennen.


