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INLEIDING:
‘EEN PERNICIEUZE WOEKERING'

Hans Kolfschoten was een aanstormend talent in de naoorlogse Neder-
landse politiek; op zijn 42°¢ was hij al minister van Justitie in het kabinet
Schermerhorn-Drees, en later werd hij een gewaardeerde burgemeester van
Den Haag. Maar bij de installatie van de Staatscommissie Bezettingsrecht
op 8 februari 1946 trok deze jeugdige katholieke politicus ouderwetse reto-
rische registers open, compleet met een ‘heelkundige beeldspraak’:

Vijf lange en donkere jaren heeft een machtsdronken en penetrant be-
zettingsregime kans gezien zich als een gulzige poliep op ons rechts-
en staatsbestel vast te zuigen. En nu het zat-gezogen monster met een
ruk is verwijderd, blijkt het in de teere weefsels van het Nederlandsche
rechtsleven gevoelige schade te hebben aangericht. Schade van verstik-
king, verstoring en vergroeiing. Men zou ook kunnen denken aan een
pernicieuse woekering in een der edelste en gevoeligste organen van
ons maatschappelijk lichaam, een woekering die kundig moet worden
uitgesneden, waarna de aangetaste organen moeten worden gesaneerd.

De begeleiding van deze delicate operatie werd toevertrouwd aan de Staats-
commissie Bezettingsrecht, die de opdracht kreeg de regering van advies te
dienen inzake de afschaffing van het bezettingsrecht of de vervanging daar-
van door goed Nederlands recht, en inzake het opstellen van het nodige
overgangsrecht. De verwachting was dat de klus binnen enkele jaren kon
worden geklaard, maar toen het restant van de Staatscommissie na negen
jaar van taaie arbeid en honderd vergaderingen in 1955 op eigen verzoek
werd ontbonden, was het einde nog lang niet in zicht. Pas op 15 februari
1971 verviel het laatste besluit dat ooit genomen was ‘in overeenstemming
metde $$ 2 en 3 der Verordening No.3/1940 van den Rijkscommissaris voor
het bezette Nederlandsche gebied”.

Veel inspanningen waren vooraf gegaan aan de vorming van de Staats-
commissie Bezettingsrecht. In bezet Nederland hielden anti-Duitse juris-
ten zich al kort na de capitulatie bezig met de vraag wat er met het alsmaar
uitdijende bezettingsrecht moest gebeuren na de verhoopte aftocht van de

INLEIDING 9



bezetter. De volkenrechtelijke legitimiteit van al die maatregelen was zeer
twijfelachtig, maar het was wel de facto geldend echt, met alle rechtsge-
volgen van dien. De rechtsgeleerden die zich verzameld hadden in de on-
dergrondse ‘commissie- Van Meurs’ (vernoemd naar de hooggeleerde Gro-
ningse initiatiefnemer) waren het er dan ook over eens dat nietigverklaring
of afschaffing zonder meer tot chaotische toestanden zou leiden, en dat een
genuanceerd beleid geboden was. Een hecht doortimmerd advies van de
commissie in die richting, het ontwerp-Soeverein Noodbesluit, bereikte de
regering in ballingschap in Londen, waar juristen op het departement van
Justitie ook al tot een dergelijk inzicht waren gekomen.

Een enander resulteerde in het Besluit Bezettingsmaatregelen (Staatsblad
E 93) van 17 september 1944. Daarin werden de tot dan toe in het op Duits
gezag uitgegeven Verordeningenblad voor het bezette Nederlandse gebied
gepubliceerde verordeningen grofweg onderverdeeld in drie categorieén:
maatregelen die geacht werden nooit van kracht te zijn geweest (a), maatre-
gelen die hun geldigheid zouden verliezen waar en wanneer het land werd
bevrijd (B), en maatregelen die vooralsnog werden gehandhaafd (c). Niet
in het Verordeningenblad gepubliceerde maatregelen werden voorlopig
geschorst. Het inderhaast opgestelde besluit bepaalde de richting van wat
een moeizame en langdurige operatie zou worden. Pas ruim vijfentwintig
jaar later waren alle bezettingsmaatregelen in formele zin afgeschaft. Maar
vele daarvan zijn in materiéle zin blijven bestaan doordat ze naar inhoud
en strekking geheel of gedeeltelijk zijn omgezet in democratisch tot stand
gekomen wetten en besluiten. Een niet gering deel leeft zo zelfs tot op de
dag van vandaag voort.

Hetzijn in hetbijzonder deze bezettingsmaatregelen die het onderwerp
vormen van dit onderzoek, waarbij ik ben uitgegaan van de vraag: welke al-
gemeen verbindende bezettingsmaatregelen van de centrale overheid heb-
ben in de jaren daarna een plaats gekregen in de Nederlandse wetgeving,
en welke blijvende betekenis voor de naoorlogse samenleving is daaraan
toe te kennen? Bij elk van de behandelde maatregelen heb ik geprobeerd
te achterhalen wat het aandeel van de betrokken Duitse instanties bij de
totstandkoming daarvan is geweest, en waar dat zinvol is welke beweegre-
denen ze daarbij hebben gehad. Aansluitend heb ik gezocht naar mogelijke
continuiteit met het vooroorlogse beleid, ook in gevallen waarbij de bezet-
ters het initiatief namen. Meestal stond de materie van de gehandhaafde
bezettingsmaatregelen al voor de oorlog zo niet op de politieke, dan toch
wel op ambtelijke agenda’s, en in veel gevallen zijn er ook al belangrijke
aanzetten tot wetgeving geweest. Om die reden wordt ruim aandacht be-
steed aan de voorgeschiedenis van dergelijke maatregelen, en aan de rol die
de diverse bewindslieden en hoge ambtenaren op de departementen daarin
speelden.

In de eerste vier hoofdstukken wordt het algemene verhaal over ont-
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wikkeling en afwikkeling van het bezettingsrecht verteld. In hoofdstuk 1
wordt uiteengezet hoezeer de omstandigheden waaronder wetten en re-
gels tot stand kwamen tijdens de bezetting verschilden van de periode
daarvoor. Er wordt uitgebreid aandacht besteed aan de staatsrechtelijke
en politieke condities, in het bijzonder aan de gecompliceerde relatie van
het Reichskommissariat met de Nederlandse ambtelijke top. Ook de kwes-
tie van de legitimiteit van het Duitse bewind komt hier aan de orde. De
reacties op de aanzwellende stroom bezettingsmaatregelen in Nederland
en in Londen, die culmineerden in het Besluit Bezettingsmaatregelen
E 93, vormen het onderwerp van hoofdstuk 2. Dat dit haastige besluit in de
warrige omstandigheden na de bevrijding nog tot veel problemen leidde,
wordt beschreven in hoofdstuk 3. Hoofdstuk 4 behandelt het langdurige
proces van liquidatie en eventuele incorporatie van het bezettingsrecht in
de periode daarna.

In de hoofdstukken 5 tot en met 12, waarin de bezettingsmaatrege-
len per departement worden beschreven, wordt steeds dezelfde indeling
aangehouden. Begonnen wordt met een korte voorgeschiedenis, waarbij
zal blijken dat veel departementen hun oorsprong vinden in een eerdere
bezettingsperiode, namelijk de Franse, van 1795 tot 1815. Met het oog op
mogelijke continuiteiten is steeds ruime aandacht besteed aan de relevante
wet- en regelgeving tijdens het interbellum en aan de politiecke en bureau-
cratische omgeving waarin die tot stand kwam. Een complicerende factor
is het gegeven dat de indeling in departementen en hun taakafbakening
voortdurend aan verandering onderhevig was (en is). Om de lezer het spoor
niet bijster te laten worden is vooral bij de jongere departementen enige
toelichting daarop vaak onvermijdelijk. Vanzelfsprekend komen alleen de
departementen aan de orde die tijdens de bezetting daadwerkelijk functio-
neerden, en dat was niet het geval bij die van Buitenlandse zaken, Kolonién
en Defensie. Bij de overige acht ben ik uitgegaan van de tijdens de bezetting
bestaande indeling.

Na de historische aanloop volgt bij elk departement een overzicht van
de wederwaardigheden tijdens de bezetting en direct na de bevrijding, in-
clusief een tableau van de belangrijkste Nederlandse en Duitse actoren. De
hoofdschotel is steeds de behandeling van de duurzame bezettingsmaat-
regelen. Bij de behandeling wordt steeds aandacht besteed aan het inhou-
delijke belang van de maatregel, en dat vergt in veel gevallen toelichting.
Niet iedereen zal direct begrijpen waarom bijvoorbeeld het Kweekersbe-
sluit 1941 zo veel voeten in de aarde heeft gehad. Daarnaast zal, zoals eerder
al aangekondigd, steeds de vraag worden gesteld naar het initiatief: Duits
of Nederlands? Ook de handhavingsprocedure zal uit de doeken worden
gedaan, en als dat zinnig is, de stand van zaken op dit moment in de des-
betreffende wetgevingsmaterie. Tenslotte wordt in de Epiloog de balans
opgemaakt.
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Deze studie gaat niet over ‘goed’ of ‘fout’. De behandelde bezettings-
maatregelen worden alleen gewogen op hun mogelijke blijvende beteke-
nis voor de naoorlogse samenleving, en de normatieve waardering daarvan
wordt aan de lezer over gelaten. Maar, zoals de geschiedfilosoof Ankersmit
het treffend heeft uitgedrukt voor elk onderzoek naar de bezettingsge-
schiedenis: het onderzochte landschap wordt zo totaal gedomineerd door
een gruwelijke misdaad, dat ‘morele abstinentie’ onmogelijk is. Dat geldt
ook voor deze onderzoeker, temeer omdat mijn bevindingen zouden kun-
nen worden opgevat als een vergoelijking van de Duitse bezetting: die is
dus nog ergens goed voor geweest.

Met dergelijke gedachten worstelden ook de leden van de Staatscom-
missie Bezettingsrecht. Onderling gebruikten ze de metafoor ‘oorlogs-
winst’ (of ‘bezettingswinst’) voor op zichzelf wenselijke wetten die vodr de
oorlog door politieke blokkades niet tot stand kwamen, maar tijdens de
bezetting werden doorgedrukt en daarna bij stilzwijgende consensus on-
gezuiverd dreigden te worden gehandhaafd. Met die term werd gerefereerd
aan de verachtelijke ‘ow’ers”: de bunkerbouwers, zwarthandelaars en ande-
re profiteurs van oorlog en bezetting. Ik heb die term gekozen als titel voor
mijn proefschrift, waarin ik denk aan te kunnen tonen dat de bezettings-
tijd inderdaad een aantal wetten en regels heeft opgeleverd waar Nederland
nog lang profijt van heeft getrokken, los van de vraag of de oorspronkelijke
maatregelen uit Nederlandse of uit Duitse initiatieven voort kwamen, en
welke rol de nazi-ideologie in dat laatste geval heeft gespeeld.

Ik hecht er aan om daar als mijn persoonlijke overtuiging aan toe te
voegen dat deze ‘oorlogswinst’ op geen enkele wijze en niet in de geringste
mate kan opwegen tegen het onvoorstelbare leed dat de Duitse bezetting
heeft veroorzaake, in de eerste plaats tegen de grootste misdaad uit de Ne-
derlandse geschiedenis: de moord met voorbedachten rade op meer dan
honderdduizend Joodse landgenoten.
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