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Noodwetgeving en  
privaatrecht 
Ervaringen naar aanleiding van eerdere mondiale crises 

Corjo Jansen1

De maatregelen naar aanleiding van de coronacrisis beknotten, net als de noodwetgeving in eerdere mondiale 

crisisperioden van de 20e eeuw, de private sector sterk in haar handelingsvrijheid. Samen met het RIVM, het 

Outbreak Management Team en de 25 voorzitters van de veiligheidsregio’s is de ambtenarij nu grotendeels de 

‘rechtsvormer’, waarbij niet of nauwelijks verantwoording wordt afgelegd aan het parlement. Naar aanleiding 

van de noodmaatregelen in en na de Eerste Wereldoorlog werd toen ook al gewezen op het gebrek aan rechts-

bescherming voor de burger dat hierdoor ontstaat. Dit gevaar is ook in deze coronatijd niet denkbeeldig.  

In de coronacrisis doen politici, maatschappelijke organisaties en burgers ook opnieuw – net als in eerdere 

crisistijden in de 20e eeuw – een beroep op ‘gemeenschapsbelangen’ en de ‘sociale roeping van het recht’ waar-

bij een beroep wordt gedaan op de maatschappelijke verantwoordelijkheid van (financiële) ondernemingen.

Inleiding
Nederland heeft in de 20e eeuw een drietal mondiale cri-
ses meegemaakt: de Eerste Wereldoorlog, de economische 
crisis in de jaren dertig en de Tweede Wereldoorlog. Ons 
land is tijdens de Eerste Wereldoorlog niet bezet, maar de 
gevolgen van de oorlog voor de burgers, de industrie, de 
handel, het geld- en het bankwezen zijn groot geweest. De 
Nederlandse regering zag zich in de Eerste Wereldoorlog 
met een beroep op de buitengewone omstandigheden 
genoodzaakt wettelijke maatregelen te nemen die diep 
ingrepen in de private sector. De traditionele privaatrech-
telijke vrijheden en leerstukken (zoals contractsvrijheid, 
de vrijheid van de eigenaar, matiging, onvoorziene 
omstandigheden, overmacht, buitengewone benadeling, 
e.d.) bleken ontoereikend te zijn om het hoofd te bieden 
aan de acute (betalings)problemen van bedrijven, hande-
laren en particulieren.2 De richting die de Nederlandse 
wetgever in de Eerste Wereldoorlog heeft gekozen, is voor, 
in en na de Tweede Wereldoorlog niet verlaten. In deze bij-
drage behandel ik een tweetal kwesties met betrekking 
tot de Nederlandse noodwetgeving ter ondervanging van 
de toenmalige privaatrechtelijke problemen. De eerste 
kwestie betreft de vraag wie eigenlijk de ‘rechtsvormer’ 
(‘de wetgever’) was in deze crisistijden. De tweede kwestie 
betreft de ‘publicisering’ van het privaatrecht, de accent-
verschuiving van privaat- naar publiekrecht. Deze histori-
sche analyse levert een aantal interessante inzichten op 

met betrekking tot de crisismaatregelen in de huidige 
tijd.

Als gevolg van de coronapandemie heeft de staat de 
touwtjes stevig in handen genomen en de handelingsvrij-
heid van burgers en bedrijven stevig beperkt. In het 
Nederlands Juristenblad verschenen enkele artikelen die 
aangaven hoe het bestaande privaatrecht de problemen 
waarin burgers en bedrijven verzeild zijn geraakt, het 
hoofd kan bieden. Ik verwijs naar de artikelen van Schel-
haas & Spanjaard en van Ruygvoorn over het bestaande 
contractenrechtelijke instrumentarium. Zij riepen overi-
gens de wetgever niet op met nieuwe wetgeving te 
komen.3 In de ons omringende landen zijn wel allerlei 
nieuwe, mede op het privaatrecht betrekking hebbende 
wetten afgekondigd. Ik wijs op de Engelse Coronavirus Act 
2020 (ter bescherming van huurders), de Franse Ordon-
nance 2020-316 van 25 maart 2020 (eveneens ter bescher-
ming van huurders) en de Duitse Gesetz zur Abmilderung 
der Folgen der COVID-19-Pandemie im Zivil-, Insolvenz- 
und Strafverfahrensrecht van 27 maart 2020 (verruimd 
beroep op overmacht, betalingsuitstel, bescherming van 
huurders, e.d.). Emeritus hoogleraar en raadsheer Eric 
Dirix heeft zijn Belgische landgenoten aanbevolen ‘samen 
te zitten om te komen tot redelijke oplossingen’ en tegelij-
kertijd de wetgever gevraagd in te grijpen in de contractu-
ele verhoudingen zolang de crisis duurt.4 Ik ga niet in op 
deze buitenlandse ontwikkelingen of op concrete maatre-
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Een cruciale rol hierin speelde de NOT.

gelen, maar doe een stap terug, in de Nederlandse rechts-
geschiedenis.

Wie is de ‘rechtsvormer’?
Een jaar na afloop van de Eerste Wereldoorlog had jhr. mr. 
E.A. van Beresteyn (1876-1948), een ervaren bestuurder en 
politicus van vrijzinnig-democratische (liberale) huize, 
zich op verzoek van het NJV-bestuur gezet aan een analy-
se van de crisiswetgeving uit de jaren 1914-1918. Hij 
behandelde in zijn (soms politiek getinte) preadvies meer 
dan vijftig wetten. Zijn analyse is opmerkelijk actueel:

‘De staatsbemoeiing is in de laatste jaren – ook vóór 
den oorlog! – in hooge mate toegenomen. Op bijna 
ieder terrein van het maatschappelijk leven beweegt 
zich tegenwoordig de overheid, hetzij zij daaraan zelf 
deelneemt hetzij zij daar toezicht houdt opdat alles 
ordelijk toegaat in het belang van het publiek.’5

De wetgever was zich – aldus Van Beresteyn – ervan 
bewust dat het onmogelijk was vanuit één centraal punt 
(de centrale overheid) het maatschappelijke leven te rege-
len en te leiden. De werkwijze van de crisiswetgeving 
bestond daarom uit ‘delegatie’ en ‘decentralisatie’. Bevoegd-
heden tot regelgeving werden overgedragen aan lagere 
overheden, maar ook aan allerlei ambtenaren en door de 
staat in het leven geroepen institutionele organisaties 
(zoals de Beursraad) en de particuliere Nederlandsche 
Overzee Trust Maatschappij (NOT). In 1917 had E. Fokker 
(1849-1936), de voorzitter van de Centrale Raad van 
Beroep in Utrecht en eveneens een politicus van vrijzinnig- 
democratische huize, al met klem betoogd dat de centrale 
wetgever niet in staat was tegemoet te komen aan de nog 
steeds uitdijende behoefte aan wetgeving op het gebied 
van de arbeid. Dit had niet alleen te maken met de traag-
heid van werken van de wetgever, maar ook met de inge-
wikkeldheid en de uitgebreidheid van de stof. Hij was 
daarom voorstander van ‘decentralisatie’. ‘De centrale wet-
gever is niet opgewassen tegen de reusachtige taak om in 
de arbeidsverhoudingen de noodige voorzieningen te tref-
fen. Er is dus dringend behoefte aan nieuwe organen, ten 
einde onze wetgeving op den Arbeid in overeenstemming 
te brengen met de steeds voortgaande rechtsontwikkeling 

en te doen beantwoorden aan de behoefte aan nieuwe 
rechtsvorming.’ Fokker bepleitte daarom de oprichting van 
bedrijvenraden (sectorgewijze vertegenwoordigingen van 
werkgevers en werknemers binnen een ‘zekere territoriale 
begrenzing’) en een Opperste Arbeidsraad. Zij hadden tot 
taak het regelen van de arbeidvoorwaarden.6 Van Beresteyn 
onderschreef Fokkers analyse dat de overheid in de Eerste 
Wereldoorlog op veel gebieden een taak op zich had moe-
ten nemen, die bovenmenselijke krachten vereiste, terwijl 
zij overigens vaak niet over de nodige gegevens beschikte 
om te beoordelen welke maatregelen het ogenblik vorder-
de. ‘Ambtenaren moesten uit den grond worden gestampt, 
de deskundigheid moesten zij al doende zien zich deel-
achtig te worden.’7 Van Beresteyn vond het echter geen 
aanbeveling verdienen ‘het beginsel, zooals het in die 
noodwetgeving is uitgewerkt te handhaven, daarbij uit-
drukkelijk constateerende, dat daardoor niet alle decentra-
lisatie en delegatie is veroordeeld.’ Het materiële recht was 
door de delegatie en decentralisatie niet langer te vinden 
in het Staatsblad, maar in de Staatscourant en circulaires 
van allerlei ambtenaren en autoriteiten.8 Dat gold wel 
heel sterk in het geval van de Crisiscommissie, in het 
leven geroepen naar aanleiding van de inwerkingtreding 
van de Distributiewet 1916. Deze commissie bestond uit 
ambtenaren, die zelf bepaalden welk gedrag strafbaar was. 
Zij werkte geheel buiten het zicht van de politiek.9

Een politiek punt was dat het overleg tussen rege-
ring en parlement bitter weinig had te betekenen. De 
volksvertegenwoordiging had een tweederangspositie 
gekregen en had daarin berust. Deels had deze berusting 
te maken met het feit dat het parlement de regering niet 
voor de voeten wilde lopen en deels met het gevoelen dat 
het zich niet in staat achtte om ‘in deze abnormale tijden’ 

Toch was het verstandig geweest 

wanneer het parlement commissies 

had ingesteld om controle uit te 

oefenen ‘op ’s burgers rechten’
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haar taak naar behoren uit te oefenen. ‘Immers op het 
gebied der wetgeving was geen gelegenheid om rustig te 
wikken en te wegen, op het gebied der controle beschikte 
het niet over voldoende kennis van de toestanden en de 
maatregelen om zich een billijk en een juist oordeel te 
vormen.’ Toch was het verstandig geweest wanneer het 

parlement commissies had ingesteld om controle uit te 
oefenen ‘op ’s burgers rechten’. 

‘Over beginselen kan men heen en weer schrijven, 
maar wanneer het gaat om onderzoek van feiten, 
heeft het Parlement zich tot nu toe al te gemakkelijk 

Wetenschap
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met een kluitje in het riet laten sturen! De ministers 
trachten zich behendig de informeerende kamerle-
den van het lijf te houden, niet door hun onwaarhe-
den voor te zetten doch ook niet door de volle waar-
heid bloot te leggen.’10 

De verhouding van regering en parlement was geen kwes-
tie van recht, maar van politiek. Vandaar dat hij het punt 
in zijn preadvies liet rusten. Dat Van Beresteyn niet alleen 
stond in zijn zorg om het parlementaire bestel, komt naar 
voren uit de woorden van J.A. van Hamel (1880-1964), op 
dat moment hoofdstedelijk advocaat. Hij had in 1914 in 
zijn preadvies voor de NJV over de status van de Grondwet 
de volgende alarmerende woorden geuit met betrekking 
tot de parlementaire democratie:

‘Integendeel: zóó ideaal is de gestie van ons parle-
mentarisme niet, dat men die in geestdrift op de 
spits behoeft te gaan voeren. Meer en meer zich 
schikkend naar de ministerie’s en de bureaucratie, 
meer en meer zichzelf “officieel” gevoelend en het 
populaire, eigenlijke vertegenwoordigingsgevoel verlie-
zend voor een van parlementaire oligarchie, zijn 
tegenwichten tegenover de oppermacht van de cen-
trale wetgevende macht, wel het tegendeel van 
afkeurenswaardig!’11

De Amsterdamse advocaat H. Verkouteren (1856-1930), 
van 1922 tot 1930 lid van de Eerste Kamer vanwege de 
CHU, vond de mindere betrokkenheid van het parlement 
bij de wetgeving een goede zaak, zo betoogde hij tijdens 
de jaarvergadering van de juristenvereniging van 1919.

‘De vorming van het recht moet veel meer worden 
overgelaten aan de gewoonte, de regeering, aan de 
administratie en desnoods ook aan de politie.’

Verkouteren hekelde ‘het peil’ van het parlement: ‘in elk 
geval moeten wij den kop indrukken aan het parlementa-
risme.’ Parlementaire almacht was op onmacht uitgelo-
pen.12

Een van de eerste crisismaatregelen van de Neder-
landse regering na het uitbreken van de Eerste Wereldoor-
log was de ‘Betalingsuitstelwet’ of ‘Uitwinningswet’.13 De 
wet regelde de gevolgen van de buitengewone omstandig-
heden op transacties van vóór 29 juli 1914. Zij gaf de rech-
ter de bevoegdheid de schuldenaar die ten gevolge van de 
buitengewone omstandigheden ‘onmachtig’ was zijn ver-
plichtingen na te komen, een korte termijn te gunnen 
 alsnog aan zijn verplichtingen te voldoen. Ook kon de 

rechter de openbare verkoop van beslagen goederen 
opschorten, indien hij van oordeel was dat de schuldenaar 
uitsluitend of hoofdzakelijk ten gevolge van de buiten-
gewone omstandigheden zijn verplichting niet kon nako-
men. En als voor een schuldenaar executie of faillisse-
ment dreigde, dan kon de rechter de executie opschorten 
of de beschikking op de faillissementsaanvraag verda-
gen.14 Zoals M. Polak (1865-1938), op dat moment raads-
heer in het Hof Amsterdam, vanaf 1926 lid van de Hoge 
Raad, opmerkte: ‘Door die maatregelen is veel onheil ver-
hoed, zijn tal van faillissementen voorkomen en is menig-
een van den ondergang gered.’ Hij was vooral blij dat de 
Nederlandse wetgever niet had gekozen voor het invoeren 

van een moratorium, zoals in de ons omringende landen 
(Duitsland en België), waarin schuldenaren van rechts-
wege een maand uitstel van betaling kregen. Het grote 
verschil tussen de Nederlandse surseance en het in Duits-
land en België ingevoerde moratorium was dat in Neder-
land de rechter ieder geval op zich beoordeelde, terwijl in 
het geval van een moratorium uitstel wordt gegeven aan 
alle schuldenaren, ‘dus ook aan hen, die uitstel niet van 
noode hebben’.15 Volgens Polak was af te leiden uit de door 
Clara Wichmann (1885-1922), ‘een kundig juriste’, geschre-
ven introductie op de ‘Inleiding tot de faillissementsstatis-
tiek over 1914 en 1915’ te lezen hoe nuttig de Betalings-
uitstelwet was geweest. Het aantal faillissementen was na 
1 augustus 1914 zelfs gedaald.

‘In deze vergadering wordt zoo dikwijls te recht 
geklaagd over de slechte en achterlijke wetgeving. 
Het is daarom (…) niet ongepast, om, wanneer wij 
eens een voorbeeld hebben van eene goede wet, 
daarvoor een woord van hulde en lof te brengen aan 
den wetgever van 1914, die die wet in het leven heeft 
geroepen.’16
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in de hand gewerkt (p. 49).
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1914/2329, p. 387; W. 1914/9654, p. 8.

14. De Betalingsuitstelwet bouwde onder 
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Meijers (1880-1954) en P. Scholten (1875-

1946) tot instelling van een bijzondere 

surséance van betaling, een ‘oorlogssursé-

ance’. E.M. Meijers & P. Scholten, ‘Het recht 

tegenover de huidige crisis’, WPNR 
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15. M. Polak, ‘Interventie’, HNJV 1919-II, p. 
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16. Polak, ‘Interventie’, HNJV 1919-II,  

p. 114.

‘Door die maatregelen is veel 

onheil verhoed, zijn tal van 

faillissementen voorkomen en 

is menigeen van den 

ondergang gered’ 
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Polak en Van Beresteyn stelden daarom ook voor de goe-
de beginselen van de wet te behouden en de Faillisse-
mentswet aan te passen. De artikelen 213 e.v. van de 
toenmalige Faillissementswet over de surseance volde-
den niet. Zij kenden te veel formaliteiten en stonden in 
de weg aan adequaat en snel ingrijpen.17 De Betalings-
uitstelwet is ingetrokken bij Wet van 30 juni 1926, 
omdat zij niet zag op verplichtingen aangegaan na  
29 juli 1914. De mogelijkheid tot het verkrijgen van sur-
seance was toen al verruimd op grond van de Wet van 
16 mei 1925.18

De Betalingsuitstelwet heeft op veel instemming 
kunnen rekenen in het parlement. Kritiek kwam vooral 
van het sociaaldemocratische lid van de Tweede Kamer, 
M. Mendels (1868-1944). De Betalingsuitstelwet bood 
namelijk in het geval van huurachterstand niet veel soe-
laas. Het kwam regelmatig voor dat een verhuurder de 
ontruiming van het gehuurde vroeg, omdat de huurder 
in gebreke was met de betaling van een enkele huur-
termijn. De rechter kon niet meer doen dan een korte 
termijn aan de huurder geven om alsnog te betalen. 

‘Maar wat heeft een werkloos arbeider daaraan?’ Mendels 
vond dat de rechter het risico voor de betaling van de 
huursom op de verhuurder moest kunnen leggen.19 De 
verhuurders beëindigden nu vaak eenvoudigweg de 
huurovereenkomst. Honderden vorderingen tot ontrui-
ming waren, aldus hem, al bij de rechter aanhangig 
gemaakt. ‘Minder dan ooit kan in deze tijden worden 
geduld dat, alléén op grond van onvermogen, gezinnen 
op straat worden gezet, en van werkloozen ook dakloo-
zen worden gemaakt.’ Mendels lanceerde daarom op 29 
september 1914 een wetsvoorstel ‘ter voorkoming van in 
de huidige buitengewone tijdsomstandigheden onge-
wenschte gedwongen ontruiming van woningen’.20 Het 
voorstel gaf de kantonrechter de bevoegdheid een ont-
ruiming van een huurwoning te verbieden in verband 
met de buitengewone tijdsomstandigheden, ook wan-
neer volgens de wet gronden aanwezig waren om tot 
 ontruiming over te gaan. Kamerleden vonden zijn wets-
voorstel sympathiek, maar zagen veel bezwaren. Wat was 
bijvoorbeeld het verschil tussen huurders en huiseigena-
ren met kleine inkomens die door de bijzondere omstan-
digheden in de problemen waren gekomen met de beta-
ling van de hypotheekrente? Kreeg de kantonrechter niet 
een taak toebedeeld waarvoor hij niet was berekend?21 
Het voorstel sneuvelde uiteindelijk als politiek te contro-
versieel in de Tweede Kamer.22

Tussenconclusie. De ‘crisiswetgever’ was in en na de Eerste 
Wereldoorlog steeds minder de centrale wetgever (rege-
ring en parlement). Hij liet de inhoud van het recht, de 
rechtsvorming, over aan lagere overheden (provincie en 
gemeente en hun ambtenaren), ambtenaren, op grond 
van wetgeving in het leven geroepen publieke organisatie 
(zoals de Beursraad, de Crisiscommissie, de door Fokker 
beoogde Opperste Arbeidsraad en de hieronder nog te 
noemen Huurcommissie) of zelfs private initiatieven 
(NOT en Algemeen Steuncomité). De toverwoorden in de 
crisistijden waren ‘delegatie’ en ‘decentralisatie’. Het gevolg 
was dat het parlement grotendeels buiten spel kwam te 
staan en de democratie werd uitgehold. Bovendien stond 
de individuele rechtsbescherming onder druk. Tegen de 
meeste beslissingen van ambtenaren en commissie stond 
geen rechtsgang open.

‘Het vraagstuk van de delegatie der wetgevende 
bevoegdheid dient te worden opgelost echter niet 
door eenige particuliere belanghebbenden zóó groot-
en invloed op den gang van zaken te geven als in de 
crisisjaren is geschied, ook niet door aan onderge-
schikte ambtenaren zoo ruime bevoegdheid zonder 
behoorlijk beroepsrecht te verleenen.’23 

Het was niet allemaal kommer en kwel. De Betalings-
uitstelwet functioneerde uitstekend. Dit had mede te 
maken met de rol van de rechter, die in individuele geval-
len adequaat en snel kon optreden.

Van vrijheid naar steeds meer gebondenheid 
in het burgerlijke recht: de ‘publicisering’ 
van het privaatrecht
Het ingrijpen van de staat in het economische leven ging 
gepaard met een sterker wordende doorwerking van het 
dwingende recht en het publiekrecht in het privaatrecht. 
Zij startte aan het einde van de 19e eeuw in het arbeids-
recht. Aanvankelijk was de rechtvaardiging voor het 
staats ingrijpen vooral de bescherming van de economisch 
zwakke positie van de arbeider. De Wet op de arbeidsover-
eenkomst van 13 juli 1907, in werking getreden op 1 
februari 1909 (artikel 1637a e.v. Oud BW),24 maakte met 
veel dwingend recht een einde aan de uitbuiting van de 
arbeiders door de werkgever. Al eerder had de wetgever 
met publiekrechtelijke wetgeving, zoals de Arbeidswet 
(1889) en de Ongevallenwet (1901), ingegrepen in hun ver-
houding.25 In de Eerste Wereldoorlog en in de jaren dertig 
van de 20e eeuw nam de bemoeienis van de overheid met 
de private sector toe, maar oversteeg de rechtvaardiging 
voor dit ingrijpen de bescherming van de individuele 
arbeider. Zij stoelde veel meer op algemene belangen 
(zoals het behoud van werkgelegenheid, de morele verhef-
fing van de arbeider, de sociale roeping van het recht, e.d.). 
Met een modewoord van deze tijd stonden deze algemene 
belangen bekend als ‘gemeenschapsbelangen’. Fokker 
schreef in 1917 dan ook dat de regeling van de verhou-
ding tussen werkgever en arbeider niet aan hun onderling 
goedvinden moest worden overgelaten, maar dat deze ten 
achter moest worden gesteld bij een ‘rechtswaardeering 
uit het standpunt der gemeenschap’. Bij de regeling van 
de arbeidsovereenkomst speelden niet alleen materiële 
(financiële) overwegingen, maar ook ‘de volkskracht, de 

Wetenschap

‘Minder dan ooit kan in deze tijden 

worden geduld dat, alléén op grond 

van onvermogen, gezinnen op straat 

worden gezet, en van werkloozen 

ook dakloozen worden gemaakt’
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ontwikkeling moreel en verstandelijk van de jeugd, de eer 
der vrouw, de gezondheid’. ‘De vrije inhoud der arbeids-
overeenkomst worde’, aldus Fokker, ‘zóóver als dit in ’t 
algemeen belang noodig zal blijken, beperkt en begrensd 
door eene regeling met dwingend gezag in of buiten het 
B.W., afkomstig van den (gewonen) wetgever of van een 
nieuw orgaan.’26 J. Limburg (1866-1940), advocaat en een 
bekend vrijzinnig-democratisch politicus, verwees in zijn 
rede als voorzitter bij de opening van de jaarvergadering 
van de NJV van 1927 naar de beroemde uitspraak van de 
Duitse hoogleraar Otto von Gierke (1841-1921): ‘Unser 
 Privatrecht wird sozialer sein, oder es wird nicht sein’. Vol-
gens Limburg had menige Nederlandse jurist toen Gierke 
in 1889 zijn uitspraak deed, slechts ‘een niet al te sympa-
thieken glimlach’ voor deze uitdrukking over. De voorspel-
ling van Gierke was echter uitgekomen. Het individualis-
tisch getinte privaatrecht had zich meer en meer 
vervormd tot ‘een sociaal recht, in de beteekenis van 
gemeenschapsrecht’.27

Niet alleen het arbeidsrecht kreeg te maken met 
dwingend recht en publiekrecht. Dat gold ook voor het 
huurrecht, met de huurder als sociaaleconomisch zwakke 
partij. Naarmate de Eerste Wereldoorlog langer duurde, 
nam de woningnood toe. Het gebrek aan woningen dreef 
de huurprijzen op. Verhogingen van de weekhuur met 20% 
tot 25% waren geen uitzondering. Volgens de Nederlandse 
regering was ingrijpen in de contractsvrijheid onvermijde-
lijk. De Huurcommissiewet28 verbood in een gemeente, 
‘waarvoor eene huurcommissie ingesteld is, als verhuurder 
een hoogere vergoeding, onder welke naam of in welken 
vorm ook, te bedingen, voor het gebruik van eene woning, 
zoals bedoeld bij art. 10, dan de huurprijs, voor de woning 
geldende op, of laatstelijk vóór, 1 januari 1916, vermeerderd 
met een tiende gedeelte, zoo niet die hoogere huurprijs is 
goedgekeurd of vastgesteld door de huurcommissie.’ 

Al snel bleek dat de Huurcommissiewet niet voldeed. 
De woningnood nam toe. Verhuurders ontdoken op alle 
mogelijke manieren de Huurcommissiewet. De Nederland-

se wetgever voelde zich geroepen met een wet te komen 
die een grote inbreuk betekende op de contractsvrijheid 
en de vrijheid van de eigenaar: de Huuropzeggingswet.29 
Zij maakte de huurder bevoegd zich te wenden tot de kan-
tonrechter met het verzoek de huuropzegging nietig te 
verklaren. Als huurder en verhuurder niet tot overeen-
stemming geraakten, kon de huurder de kantonrechter 

verzoeken te bepalen dat een nieuwe huur tot stand 
kwam. Vele parlementariërs onderstreepten dat een anti-
sociale uitoefening van het eigendomsrecht bezwaarlijk 
op eerbiediging aanspraak mocht maken.30

De toenemende overheidsbemoeienis met het burger-
lijke recht en daardoor de ‘publicisering’ van het privaat-
recht zetten door en raakten het gehele privaatrecht. W.H. 
Drucker (1887-1933), van 1917 tot 1933 hoogleraar burger-
lijk recht aan de Handelshogeschool in Rotterdam, schreef 
in 1921 dat hij met betrekking tot het contractenrecht een 
ontwikkeling meende te kunnen vaststellen ‘in de richting 
van meer dwingend recht en meer regelingen van publiek-
rechtelijken aard’. De publiekrechtelijke elementen in het 
contractenrecht konden zelfs strafbepalingen zijn.31 De 
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Wetenschap

Geldschieterswet van 28 januari 1932 met daarin opgeno-
men een vergunningenstelsel en strafrechtelijke sancties 
vormde een mooie illustratie van Druckers woorden.32 De 
latere Leidse hoogleraar in de staathuishoudkunde en 
 statistiek C. Westrate (1899-1961) duidde de ontwikkeling 
in het privaatrecht als een evolutie in ‘collectivistische’ rich-
ting. Hij wees op de sterke beperking van de contractsvrij-
heid in wetten, die in en na afloop van de Eerste Wereld-
oorlog waren afgekondigd. De Pachtwet van 1937 onttrok 
de vaststelling van de inhoud van het pachtcontract zelfs 
zo zeer aan de vrijheid van contractspartijen dat het 
bekend kwam te staan als een ‘contrat dirigé’.33 

Opnieuw een tussenconclusie. Het Nederlandse burger-
lijke recht onderging in en na de Eerste Wereldoorlog 
steeds sterker de invloed van het ingrijpen van de over-
heid. Dit leidde tot nieuwe dwingendrechtelijke en 
publiekrechtelijke regelgeving. De strekking van deze 
wettelijke maatregelen oversteeg de bescherming van 
individuele economisch zwakke partij. Zij waren uiting 
van een andere visie op het burgerlijke recht. Het pri-
vaatrecht had een sociale roeping. Of zoals Polak het tij-
dens de beraadslagingen van de NJV in 1919 zei: ‘sociaal 
is een etiket, dat altijd goed staat in den tegenwoordigen 
tijd (…).’34 Het privaatrecht moest rekening houden met 
de belangen van de gemeenschap waarin dat recht func-
tioneerde. De liberale of individualistische visie op  
het privaatrecht maakte plaats voor een meer – in de 
woorden van toen – ‘organische’ of ‘universalistische’ 
opvatting. De belangen van de gemeenschap holden de 
contractsvrijheid, de vrijheid van de eigenaar en van de 
ondernemer uit ten gunste van de collectiviteit.

Ontwikkelingen in en na de Tweede 
 Wereldoorlog
De private sector had in de Eerste Wereldoorlog en in de 
crisisjaren (de jaren dertig van de 20e eeuw) te maken 
gekregen met een vergaande inperking van haar hande-
lingsvrijheid. Deze vrijheid was ingeperkt door vaak 
publiekrechtelijke maatregelen (waarin strafrechtelijke 
sancties (zoals boetes) en bestuursrechtelijke hulpmidde-
len (zoals vergunningen) konden staan. De uitvoering van 
deze maatregelen was overgelaten aan ambtenaren en 
door de staat in het leven geroepen instituties. Zij bepaal-
den de inhoud van het recht waaraan private partijen zich 
moesten houden. De ratio van het staatsingrijpen school 
niet alleen in de bescherming van de sociaaleconomisch 
zwakke partij (arbeider, huurder, pachter), maar daarnaast 
in de bescherming van allerlei gemeenschapsbelangen. Na 
het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog werden de 
‘publicisering’ van het privaatrecht en de toenemende 
invloed van ambtenaren alleen maar ingrijpender. Ik geef 
enkele voorbeelden.35

Op het gebied van het arbeidsrecht was – ondanks 
het vele dwingende recht in de Wet op de arbeidsover-
eenkomst – de contractsvrijheid het uitgangspunt. Dit 
betekende dat partijen zelf konden bepalen wanneer en 
hoe zij uit elkaar gingen (door tijdsverloop, opzegging, 
ontbinding, etc.). Partijen konden bovendien – al dan 
niet met hulp van de rechter – altijd van elkaar ‘af ’.36 Dat 
veranderde in mei 1940 door de invoering van een maat-
regel in Nederland, die was geënt op de Duitse Wet tot 

regeling van de nationale arbeid van 20 januari 1934.37 
Zij verbood de ontslagname door een arbeider en de ont-
slagverlening door een werkgever zonder voorafgaande 
toestemming van een ambtenaar, de Directeur-Generaal 
van de Arbeid. Hij mocht alleen een ontslagvergunning 

geven, als hij vond dat er een gegronde reden voor het 
ontslag was. De invoering van deze preventieve toets had 
alles te maken met het feit dat Nederland in de eerste 
maanden van de bezetting tussen de 400.000 en 500.000 
werklozen kende, evenveel als tijdens het dieptepunt van 
de depressie in 1936.38 Het motief achter de ontslagver-
boden was de handhaving van de orde op de arbeids-
markt en het behoud van de werkgelegenheid, niet de 
bescherming van de individuele arbeider.39 Van der Grin-
ten karakteriseerde de aard van de wettelijke maatregel 
als volgt:

‘Het is m.i. niet de bedoeling in te grijpen in het 
arbeidscontract. Het Besluit hoort m.i. niet tot het 
civiele recht, doch is publiekrechtelijk van aard. Hier-
op wijst de redactie “het is verboden”, terwijl wij in 
het burgerlijke recht zouden verwachten, dat nietig-
heid gesteld is op hetgeen de wetgever wenscht, dat 
niet zal geschieden.’

Hij vervolgde:

‘De maatregel beoogt ook niet in de eerste plaats het 
belang van den individueelen arbeider te dienen en 
zijn rechtspositie te verbeteren, hetgeen wel de strek-
king is van de bepalingen in het B. W. Het algemeen 
belang is hier direct richtsnoer voor den wetgever. 
Behoud van werkgelegenheid is het doel, dat de wet-
gever zich voorstelt.’40

Ook op het gebied van het algemene contractenrecht was 
de contractsvrijheid (en de vrijheid van de eigenaar) in 
hoge mate beperkt. Er was zelfs sprake van verkoop-
dwang. Dit gebeurde vooral op basis van de Distributie-
wet 1939 en de Algemeene Vorderingswet 1939 en de op 
deze wetten gebaseerde besluiten en verordeningen. De 
directeur van het Rijksbureau kon de eigenaar van een 
bepaalde zaak die onder de betreffende regelgeving viel, 
een koper aanwijzen, aan wie hij gedwongen zijn zaak 
moest verkopen. Het was maar de vraag of deze wettelij-
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ke maatregel een op zich zelf staand ‘noodgeval’ was of 
een ‘normale phase in de ontwikkeling van onze  
wetgeving’.41

Tot slot wijs ik op de ontwikkelingen in het Pacht-
recht, in het bijzonder de positie van de Pachtbureaus. 
Op 12 maart 1941 werd het Besluit van de Secretarissen-
Generaal van de Departementen van Justitie en van 
Landbouw en Visscherij, inzake het wijzigen van de 
bestemming van gepachte gronden van kracht, het 
Scheurbesluit Pachtovereenkomsten.42 Dit Besluit maak-
te de pachter – tegen de wil van de eigenaar/verpachter 
– bevoegd op grond van landbouwkundige belangen de 
bestemming van het gepachte land te veranderen. Hij 
had de machtiging van het Pachtbureau nodig voor de 
verandering van de bestemming van de grond. De func-
tie van dit Bureau nam door het Besluit in omvang en 
betekenis toe. De pachtrechter was ‘geheel’ vervangen 
door het Pachtbureau. Daarmee ging de rechtsbescher-
ming over in handen van een niet-rechterlijke instantie. 
Het algemeen belang stond bij de verandering van de 
bestemming centraal en het particulier belang van par-
tijen was slechts secundair. De latere Amsterdamse hoog-
leraar Johan Valkhoff (1897-1975) sprak van ‘een nieuw 
geval van ingrijpen van de overheid in de privaatrechte-
lijke verhoudingen’.43

Over de ontwikkelingen in het privaatrecht na de Tweede 
Wereldoorlog ben ik kort. Ik verwijs daarvoor naar een 
recent artikel van mijn hand in RMThemis.44 De conclusie 
is in enkele zinnen samen te vatten. De regeringspolitiek 

van de geleide economie zorgde voor een voor velen onge-
kende beknotting van privaatrechtelijke vrijheden, zoals 
de contractsvrijheid en de ondernemersvrijheid. Bij deze 
beknotting speelden ambtenaren en ambtelijke institu-
ties een hoofdrol (zoals de Directeur van het Gewestelijk 
Arbeidsbureau, het College van Rijksbemiddelaars, herver-
kavelingscommissies, Pachtbureaus, de Rijksbureaus tot 
bijstand van de Minister van Economische Zaken, Com-
missies van advies inzake vorderingen Woonruimte, etc.). 
De Utrechtse hoogleraar J.J.M. van der Ven (1907-1988) 
noemde in 1948 ‘de verschuiving der rechtsnormen van 
het private naar publieke domein een opvallend symp-
toom’. Ook wees hij op de groeiende invloed van het amb-
tenarenapparaat en de bureaucratie op de private sector. 
De wetgevende overheid raakte haar invloed kwijt aan de 
besturende overheid. De besturende overheid kende ech-
ter geen democratische legitimatie: zij was niet gekozen, 
maar benoemd. Tegelijkertijd kwam er door de ‘publicise-
ring’ van het burgerlijke recht binnen de privaatrechtelij-
ke rechtsverhoudingen plaats voor de verwezenlijking van 
gemeenschapsbelangen.45

Ik wijs er ten slotte op dat E.M. Meijers (1880-1954), 
ooit lid van dezelfde partij als Fokker, Van Beresteyn en 
Limburg, zich bewust was van deze ‘publicisering’ van 
het privaatrecht. Hij zag het tegemoet komen aan onder 
meer deze trend binnen het privaatrecht juist als een 
van de motieven om tot hercodificatie van het burgerlij-
ke recht over te gaan. Hij wenste voor het gehele Burger-
lijk Wetboek na te gaan of het algemeen belang niet veel 
meer dan daarvoor in de artikelen van het burgerlijk 

De regeringspolitiek van de geleide economie zorgde voor een 

voor velen ongekende beknotting van privaatrechtelijke 

vrijheden, zoals de contractsvrijheid en de ondernemersvrijheid
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wetboek zelf zijn uitdrukking moest vinden. Het indivi-
du diende zich bewust te zijn van het feit dat hij lid was 
van een samenleving en dat dus zijn vrijheden en 
bevoegdheden steeds meer door in het algemeen belang 
gestelde regels werden ingekort. Daarnaast mocht de  
ene burger van de andere verlangen dat hij zich bij de 
uitoefening van zijn rechten en bevoegdheden gedroeg 
als iemand met sociaal besef.46 J. (Nancy) Zeelenberg 
(1903-1986), evenals Meijers oorspronkelijk lid van de 
Vrijzinnig-Democratische Bond, van 1952 tot 1978 lid 
van de Tweede Kamer voor de PvdA, riep hem bij de 
beraadslagingen in de Tweede Kamer over het nieuwe 
Burgerlijk Wetboek op dit wetboek een ander karakter te 
geven dan het Burgerlijk Wetboek van 1838:

‘Het zal het wetboek moeten worden van de mens, 
die zich rekenschap geeft van de zeer gecompliceer-
de samenleving om hem heen, die bij de uitoefe-
ning van zijn rechten en uitvoering van zijn ver-
plichtingen zijn medemens, wederpartij of derde, 
respecteert en ontziet. Wat langzamerhand zo hier 
en daar (…) reeds is ingelegd, behoort mijns inziens 
een der grondpijlers te worden: aandacht niet alleen 
voor de vermogensrechtelijke, maar ook voor de 
lichamelijke en zedelijke belangen van ieder 
mens.’47

Wat levert dit korte rechtshistorische onderzoek naar de 
achtergronden van de noodwetgeving in tijden van crises 
op?

Slotopmerkingen
De maatregelen naar aanleiding van de coronacrisis 
beknotten – evenals de noodwetgeving in de crisisperio-
den van de 20e eeuw – de private sector sterk in haar 
handelingsvrijheid. Een leger aan (deskundige) ambtena-
ren (‘de ambtenarenreegering’) is verantwoordelijk voor 
de uitvoering van de overheidsmaatregelen. Samen met 
het RIVM, het Outbreak Management Team en de 25 
voorzitters van de veiligheidsregio’s zijn zij grotendeels 
de ‘rechtsvormer’. Zij leggen niet of nauwelijks verant-
woording af aan het parlement. De Leidse hoogleraar 
Wim Voermans schreef dan ook dat Nederland in de 
buurt van een kritische grens van het democratische 
rechtsstatelijke systeem komt. Hij pleitte – in het licht 
van de geschiedenis een verstandig pleidooi – voor het 
optuigen van het normale democratische proces, waarbij 
het parlement alle ruimte en kansen krijgt om deel te 
nemen aan het debat.48 ‘Populisme’ ligt op de loer en de 
ondergraving van onze democratische waarden. Naar 

aanleiding van de noodmaatregelen in en na vooral de 
Eerste Wereldoorlog werd bovendien gewezen op het 
gebrek aan rechtsbescherming voor de burger. De 
besluitvorming in het ambtelijke apparaat was ondoor-
zichtig en beroepsmogelijkheden ontbraken. Ook dit 
gevaar is in deze coronatijd niet denkbeeldig.

De ‘publicisering’ van het privaatrecht heeft in de 
afgelopen decennia doorgezet. Het privaatrecht (denk 
aan het financiële recht, het mededingingsrecht en het 
energierecht) wordt sterk beheerst door publiekrechtelij-
ke, in het bijzonder Europees rechtelijke regelgeving. Dit 
betekent dat ‘publieke’ belangen mede leidraad zijn bij 
de beoordeling van het handelen van ondernemingen.49 
In de coronacrisis doen politici, maatschappelijke organi-
saties en burgers opnieuw – zoals in de crisistijden in de 
20e eeuw – een beroep op ‘gemeenschapsbelangen’ en de 
‘sociale roeping van het recht’. Bedrijven moeten soepel 
omgaan met verplichtingen van huurders en bijdragen 
aan de vermindering van de schuldenlast van hun debi-
teuren. Zij worden geacht onder bepaalde omstandighe-
den betalingsverplichtingen kwijt te schelden. Banken 
dienen flexibel te zijn met kredietverlening. Dit beroep 
op de maatschappelijke verantwoordelijkheid van (finan-
ciële) ondernemingen sluit aan bij een ontwikkeling die 
al enige tijd aan de gang is in het ondernemingsrecht: de 
geleidelijke overgang naar het maatschappelijk verant-
woord ondernemen (corporate social responsibility).50 Het 
handelen van (financiële) ondernemingen raakt niet 
alleen de belangen van de stakeholders van deze onderne-
ming (zoals de werknemers, de aandeelhouders en de 
klanten), maar ook het klimaat, het energiegebruik, het 
gebruik van materialen en grondstoffen, de positie van 
kinderen, de positie van vrouwen, de handelspraktijk 
(het bedrijven van eerlijke handel en het vermijden van 
fraude), beleggingen en investeringen. Politici (vooral 
van linkse zijde) roepen op de verlening van staatssteun 
afhankelijk te maken van het verwezenlijken van doelen 
in het kader van dit maatschappelijk verantwoord onder-
nemen. Moge de coronacrisis niet leiden tot ad hoc of 
(politiek) opportunistische eisen aan ondernemingen op 
het gebied van duurzaamheid, maar een bijdrage leveren 
aan de ontwikkeling van een op de lange termijn gericht, 
stabiel en economisch verantwoord ondernemingsbeleid.

Tot slot. De Betalingsuitstelwet of Uitwinningswet 
van 1914 is een van de meest succesvolle wetten geweest 
uit de Eerste Wereldoorlog. De wet heeft vele faillisse-
menten voorkomen, althans volgens de berichten uit die 
tijd. De economische puinhoop van en na afloop van de 
coronacrisis is vermoedelijk niet te overzien. Zoals Schel-
haas & Spanjaard en Ruyvoorn hebben laten zien in hun 
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Nederland een wet in te voeren die betrekking heeft  
op onder meer het regelen van betalingsuitstel voor 
ondernemers in financiële moeilijkheden. Ik sluit me 
daarom graag aan bij de vergelijkbare oproep die Eric 
Dirix deed voor België.51  


