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1. Inleiding
De uitgifte van grond in erfpacht door gemeenten 
voor woning- en bedrijvenbouw vindt sinds het 
eind van de negentiende eeuw plaats.1 In het 
verleden zijn in essentie twee redenen van belang 
geweest om daartoe over te gaan, en niet te kie-
zen voor het verkopen van grond.2 Een eerste 
reden is dat gemeenten blijvend invloed wilden 
uitoefenen op het grondgebruik. Eind negentien-
de eeuw en begin twintigste eeuw hadden ge-
meentebesturen niet of nauwelijks publiekrechte-
lijke instrumenten om te sturen op grondgebruik. 
Dat kon wel door gebruiksvoorschriften vast te 
leggen in de erfpachtvoorwaarden, die vervolgens 
bleven gelden tussen de gemeente (de erfver-
pachter) en de erfpachter en diens rechtsop
volger(s). Een tweede reden waarom gemeenten 
kozen voor erfpacht komt voort uit de gedachte 
dat waardestijgingen van grond aan de gemeen-
schap ten goede zouden moeten komen.

Door de tijd heen zijn gemeenten verschillende 
erfpachtconstructies gaan gebruiken (bijv. voort-
durende erfpacht en eeuwigdurende erfpacht) en 
sommige gemeenten zijn (deels) van erfpacht 
afgestapt.3 Ook de specifieke doelen die gemeen-
ten met erfpacht trachten te realiseren, kunnen 
verschillen en per gemeente kunnen die doelen 
door de tijd heen veranderen.4

Het gebruik van erfpacht heeft herhaaldelijk tot 
kritiek geleid. Vooral erfpacht voor woningbouw 
heeft het moeten ontgelden. In de kern komt de 
kritiek erop neer dat het reguleren van grondge-
bruik tegenwoordig kan worden bewerkstelligd 
via het publiekrecht, waardoor erfpacht niet 
meer nodig is om dat doel te realiseren.5 Critici 
wijzen erop dat gemeenten erfpacht louter ge-
bruiken om opbrengsten te genereren en dat dit 
instrument slechts fungeert als een financie-
ringsinstrument.6 In dit verband wordt erfpacht 
zelfs gezien als een “melkkoe van gemeenten”.7 

Daarmee wint de vraag aan belang of en in hoe-
verre de opkomst van publiekrechtelijke wet- en 
regelgeving het instrument van erfpacht, met 
inbegrip van de doelen die daarmee zijn beoogd, 
overbodig maakt. Deze vraag staat in deze bij-
drage centraal. Om deze vraag te beantwoorden 
verkennen wij op hoofdlijnen of en in hoeverre 
vier concrete beleidsdoelen die met erfpacht wor-
den nagestreefd, via het publiekrecht kunnen 
worden bereikt.8 Het gaat om de volgende doelen: 

1.	 het sturen op de wijze van (nieuw) gebruik; 
2.	 het opleggen en handhaven van een bouw-

plicht of realisatieplicht; 
3.	 het in rekening brengen van meerwaarde bij 

wijziging van de bestemming; 
4.	 het opleggen en handhaven van een plicht tot 

zelfbewoning.

*	 Universitair hoofddocent Bestuursrecht bij de afdeling 
Staats- en bestuursrecht aan de Vrije Universiteit 
Amsterdam.

**	 Hoogleraar Staats- en bestuursrecht, in het bijzonder 
publiek-private taakvervulling, bij de afdeling Staats- en 
bestuursrecht aan de Vrije Universiteit Amsterdam en 
lid van de Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB).

1.	 Zie uitvoerig over de geschiedenis van erfpacht in 
verschillende gemeenten: P.C.J. Nelisse, Stedelijke 
erfpacht (diss. Amsterdam UvA), Doetinchem: Reed 
Business 2008, p. 44-68.

2.	 Nelisse 2008, p. 68; vgl. W.G. Huijgen, ‘Stedelijke 
erfpacht in transitie’, in: W.H. van Boom e.a. (red.), Een 
kwart eeuw. Privaatrechtelijke opstellen, aangeboden 
aan prof. mr. H.J. Snijders ter gelegenheid van zijn 
emeritaat, Deventer: Wolters Kluwer 2016, p. 224-225.

3.	 Zie onder meer Huijgen 2016, p. 227-230.
4.	 Zie Nelisse 2008, p. 55-68 voor een analyse van de 

verschillende beleidsdoelen die gemeenten hanteren.
5.	 Zie recent bijvoorbeeld de initiatiefnota van het lid 

Koerhuis over de toekomst van gemeentelijk erfpacht-
beleid voor woning- en bedrijvenbouw, Kamerstukken II 
2018/2019, 35232, 2, p. 4. Vgl. Huijgen 2016, p. 223 ten 
aanzien van gronduitgifte voor woningbouw.

6.	 Dat gemeenten opbrengsten genereren uit erfpacht en 
dat die substantieel kunnen zijn, staat buiten kijf. In de 
begroting van 2022 van de gemeente Amsterdam is opge- 
nomen dat de opbrengsten uit erfpacht € 284 miljoen 
bedragen. Zie https://www.amsterdam.nl/bestuur-en-
organisatie/financien/begroting-2022/.

7.	 Zie uitvoerig Nelisse 2008, p. 111-127.
8.	 Deze doelen, die door de gemeente Amsterdam worden 

gehanteerd, hebben wij onderzocht in: P.J. Huisman, 
F.J. van Ommeren & F.J. Vonck, Verkenning van de (meer)
waarde van erfpacht bij gemeentelijke beleidsrealisatie: 
adviesrapport in opdracht van het college van B&W van 
de gemeente Amsterdam, Amsterdam: Vrije Universiteit 
Amsterdam november 2021. Raadpleegbaar via: https://
amsterdam.raadsinformatie.nl/document/10942302/1/
BIJLAGE_1b_bij_raadsinformatiebrief_Bijlagen_bij_on-
derzoek_toekomst_erfpacht. Hierna putten wij geregeld 
uit dit advies.
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Voor deze analyse zijn twee sporen van publiek-
rechtelijke wet- en regelgeving in het bijzonder 
relevant, namelijk het ruimtelijke ordeningsrecht 
en het huisvestingsrecht. Beide sporen kennen 
voor het bestuur eigen afwegingskaders. Het 
accent ligt in deze analyse op het ruimtelijke 
ordeningsrecht; daar waar nodig komt het huis-
vestingsrecht aan bod. 

Uiteraard gaat onze primaire aandacht uit naar 
de huidige publiekrechtelijke regels, maar dat 
neemt niet weg dat grote veranderingen die zich 
op korte termijn zullen gaan voordoen, ook mee-
genomen zijn. In dit verband springt met name 
de Omgevingswet in het oog, die naar verwach-
ting in werking zal treden op 1 januari 2023.9 Van 
die wet belichten wij alleen de meer ingrijpende 
inhoudelijke wijzigingen die in het kader van deze 
bijdrage direct relevant zijn.10

Voor een goed begrip zij er nog op gewezen dat 
gelet op de afstemming binnen dit themanum-
mer een analyse aan de hand van het leerstuk 
van de onaanvaardbare doorkruising van het 
publiekrecht in deze bijdrage goeddeels buiten 
beschouwing blijft.11 

2. Uitgangspunten ruimtelijk ordenings-
recht 
2.1 Toelatings- of uitnodigingsplanologie
Alvorens te bespreken of bepaalde concrete 
doelen die gemeenten met erfpacht nastreven, 
via het ruimtelijke ordeningsrecht kunnen wor-
den bereikt, is het goed stil te staan bij de be-
langrijkste karakteristieken van dit rechtsge-
bied. Uitgangspunt van het huidige ruimtelijke 
ordeningsrecht is dat de eigenaar of grondge-
bruiker vrij is de gronden te gebruiken voor doel-
einden die hij wenselijk acht, inclusief de vrijheid 
te bebouwen.12 In de praktijk blijft van de ge-
bruiksvrijheid van de eigenaar of grondgebruiker 
weinig over door de publiekrechtelijke regulering 
via bestemmingsplannen. In bestemmingsplan-
nen is geregeld of gronden mogen worden be-
bouwd, voor welke doeleinden bouwen is toege-
laten en vaak bevatten zij gebruiksvoorschriften 
die bepaalde vormen van gebruik verbieden. Dit 
laatste kan zover gaan dat alle gebruik wordt 
verboden anders dan overeenkomstig de be-
stemming. Het is verboden om zonder omge-
vingsvergunning gronden of bouwwerken te 
gebruiken in strijd met het bestemmingsplan en 
tegen overtreding kan het gemeentebestuur via 
het bestuursrecht handhavend optreden.13 Hoe-
wel dit dus zeer ver kan gaan, kent het ruimte-
lijke ordeningsrecht tot nu toe, om met 
Van Buuren, Nijmeijer & Robbe te spreken: 

“één fundamentele beperking (die overigens niet 

direct uit de wet blijkt): de eigenaar (of 

grondgebruiker) kan niet verplicht worden de 

aangegeven bestemming ook daadwerkelijk te 

verwezenlijken. Bestemmingsplannen bevatten 

verboden, geen geboden.”14 (cursivering door 

auteurs).

Het uitgangspunt dat in dit citaat tot uitdruk-
king komt, wordt aangeduid met het label van de 
‘toelatingsplanologie’. Dit uitgangspunt heeft 
consequenties voor het overgangsrecht. Dat is 
onmisbaar, want dat waarborgt dat een grondei-
genaar of grondgebruiker niet verplicht wordt 
een nieuwe bestemming te realiseren. Het Besluit 
ruimtelijke ordening bevat met het oog daarop 
wettelijk standaard voorgeschreven eerbiedigend 
overgangsrecht (zie art. 3.2.1 en 3.2.2).15

Onder de Omgevingswet wordt in plaats van het 
bestemmingsplan het omgevingsplan het instru-
ment om grondgebruik te sturen. Er wordt met 
de Omgevingswet een overgang van toelatings-
planologie naar ‘uitnodigingsplanologie’ beoogd.16 
Wat onder dat laatste wordt verstaan is in de 
wetsgeschiedenis niet scherp gedefinieerd, maar 
de kerngedachte is dat het initiatief bij de inrich-
ting van de fysieke leefomgeving meer bij de 
markt zou komen te liggen.17 De verschillen tus-
sen toelatings- en uitnodigingsplanologie lijken 
vooralsnog tamelijk betrekkelijk. De primaire 

9.	 Zie over de inwerkingtreding van de Omgevingswet de 
brief van de minister voor Volkshuisvesting en Ruim- 
telijke Ordening van 24 februari 2022, Kamerstukken II, 
2021/2022, 33118, nr. 221.

10.	De meest recente geconsolideerde versies van de 
Omgevingswet en de daarop gebaseerde algemene 
maatregelen van bestuur en ministeriële regelingen zijn 
te vinden op https://iplo.nl/regelgeving/omgevingswet/. 
Zij zijn gebaseerd op de wetten en regelingen zoals 
gepubliceerd in het Staatsblad en de Staatscourant en 
bevatten verwijzingen naar de relevante kamerstukken.

11.	Zie daarover de bijdrage van W.G. Huijgen, ‘Stedelijke 
erfpacht bezien vanuit de doorkruisingsproblematiek’.

12.	Voor bouwen is al snel een omgevingsvergunning voor 
het bouwen nodig, maar die kan alleen op grond van 
nauwkeurig omschreven wettelijke gronden worden 
geweigerd; doet geen van die gronden zich voor dan 
moet de vergunning worden verleend. Zie art. 2.10 Wet 
algemene bepalingen omgevingsrecht.

13.	Zie art. 2.1 lid 1 onder c in samenhang met 2.12 Wet 
algemene bepalingen omgevingsrecht, art. 125 Gemeen-
tewet en hoofdstuk 5 Algemene wet bestuursrecht.

14.	P.J.J. van Buuren, A.G.A. Nijmeijer & J. Robbe, 
Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, Deventer: Wolters 
Kluwer 2017, p. 5.

15.	Zie ter zake nader R. Kegge, ‘Uitnodigingsplanologie en 
minder onderzoekslasten bij het omgevingsplan. Een 
fata morgana in de Omgevingswet? ’, TBR 2022/2, par. 2.

16.	Zie uitvoerig over uitnodigingsplanologie: Kegge 2022, 
par. 4.

17.	Kamerstukken II 2013/2014, 33962, 3, p. 275-277 
(memorie van toelichting Omgevingswet).
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functie van het omgevingsplan zal ook het toela-
ten van activiteiten en functies zijn; de grondge-
bruiker heeft de vrijheid gronden en bouwwerken 
te gebruiken voor zover het omgevingsplan dat 
toelaat. Door het loslaten van het principe van 
toelatingsplanologie zijn onvoorwaardelijke ver-
plichtingen of gebodsbepalingen in het omge-
vingsplan in beginsel niet (meer) geheel uitgeslo-
ten. In dit kader is het belangrijkste verschil dat 
bij een omgevingsplan geen wettelijke verplich-
ting meer zal gelden om te voorzien in standaard 
eerbiedigend overgangsrecht. In het Omgevings-
besluit wordt het in het Besluit ruimtelijke orde-
ning voorgeschreven standaardovergangsrecht 
niet overgenomen, hetgeen de weg vrijmaakt voor 
het opnemen van gebodsbepalingen in een omge-
vingsplan.18 Dit betekent overigens niet dat de 
regeling voor overgangsrecht, zoals die nu in het 
Besluit ruimtelijke ordening opgenomen is, vol-
gens de minister van Binnenlandse zaken en Ko-
ninkrijksrelaties zonder betekenis is, want voor 
“een belangrijk deel van de regels in het omge-
vingsplan zal deze beproefde vorm van overgangs-
recht en daarmee het beginsel van toelatingspla-
nologie onverminderd bruikbaar blijven. Het 
wordt alleen niet meer als standaard voorgeschre-
ven”.19 De verwachting is dat de meeste regels in 
het omgevingsplan geen verplichtend karakter 
hebben.20

2.2 Goede ruimtelijke ordening of evenwichtige 
toedeling van functies
Op grond van art. 3.1 Wet ruimtelijke ordening 
heeft de gemeenteraad de verplichting om een of 
meer bestemmingsplannen vast te stellen, waarbij 
ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening 
de bestemming van gronden wordt aangewezen 
en met het oog op die bestemming regels worden 
gegeven. Die regels zien in elk geval op het ge-
bruik van de grond en van de zich daar bevinden-
de bouwwerken. Het centrale criterium is dat de 
aanwijzing van bestemmingen in een bestem-
mingsplan geschiedt ten behoeve van een goede 
ruimtelijke ordening. Welke bestemming aan een 
bepaald stuk grond moet worden gegeven volgt 
niet uit de wet; dit vereist een belangenafweging 
uit algemene gezichtspunten.21 Het behoort tot de 
beleidsvrijheid van de gemeenteraad te bepalen 
welke bestemming op welke grond komt te rusten 
en hoe globaal of gedetailleerd die bestemming in 
een bestemmingsplan wordt omschreven. In de 
wettekst staat niet wat onder goede ruimtelijke 
ordening moet worden verstaan. In de memorie 
van toelichting bij de Wet ruimtelijke ordening 
wordt dit wel omschreven: 

“De ruimtelijke ordening heeft als doel zo 

gunstig mogelijke voorwaarden te creëren voor 

het gebruik en de ontwikkeling van een bepaald 

gebied.”22 

Kort gezegd, niet toegestaan zijn regels in een 
bestemmingsplan die niet nodig zijn in het belang 
van een goede ruimtelijke ordening en dus niet 
ruimtelijk relevant zijn. Wat de goede ruimtelijke 
ordening inhoudt hangt zeer van de omstandighe-
den van het geval af en wordt op casuïstische 
wijze bepaald. 

Onder de Omgevingswet verdwijnt het bestem-
mingsplan en worden de regels over het gebruik 
van gronden en bouwwerken in het omgevings-
plan opgenomen. In art. 2.4 Omgevingswet is 
bepaald dat de gemeenteraad voor het gehele 
grondgebied van de gemeente één omgevings-
plan vaststelt waarin regels over de fysieke leef-
omgeving worden opgenomen.23 Dit plan bevat 
in ieder geval de regels die nodig zijn met het 
oog op een evenwichtige toedeling van functies 
aan locaties (zie art. 4.2 lid 1 Omgevingswet).24 
In plaats van de enkele gerichtheid op een goede 
ruimtelijke ordening heeft het omgevingsplan 
een veel ruimere reikwijdte dan het bestem-
mingsplan. Ook onderwerpen die relevant zijn 
voor de fysieke leefomgeving en nu nog in ge-
meentelijke verordeningen zijn ondergebracht 
moeten in het omgevingsplan worden geregeld.

3. Het sturen op de wijze van (nieuw) 
gebruik (beleidsdoel 1)
Een kerndoel van gronduitgifte in erfpacht is het 
sturen op de wijze waarop de grond gebruikt 
moet worden. Via bestemmingsplannen kan 
daarop ook gestuurd worden, maar niet op een-
zelfde wijze zoals bij erfpacht het geval is. Het is 
net als in erfpachtvoorwaarden mogelijk in een 
bestemmingsplan gedetailleerde regels op te 
nemen, zij het dat dergelijke regels alleen dan 
kunnen worden opgenomen als zij verband hou-
den met de goede ruimtelijke ordening. Deze 
begrenzing geldt niet voor het opnemen van 

18.	Kamerstukken II 2013/2014, 33962, 3, p. 140 en 142 e.v. 
(memorie van toelichting Omgevingswet).

19.	Nader rapport bij het Omgevingsbesluit, Stcrt. 2018, 
60401, p. 193.

20.	Nader rapport bij het Omgevingsbesluit, Stcrt. 2018, 
60401, p. 197.

21.	Evenzo recent M.A.M. Wolvers & T.F. Homveld, 
‘Bestemming en gebruik: conflicterende trajecten’, TBR 
2021/27, par. 2.1.

22.	Kamerstukken II 2002/03, 28916, 3, p. 19.
23.	Zie Stb. 2016, 156.
24.	Zie Stb. 2020, 172.
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bestemmingen in erfpachtvoorwaarden. Via 
erfpacht kan het gebruik van de bestemming 
daardoor verdergaand worden beperkt dan op 
grond van een bestemmingsplan mogelijk is. Dit 
kan goed worden geïllustreerd aan de hand van 
de erfpachtvoorwaarde die van toepassing is op 
het Slotervaart gezondheidscentrum in Amster-
dam dat de erfpachter ervoor zorg dient te dra-
gen dat maatschappelijke en laagdrempelige 
zorgfuncties behouden blijven.25 Voor de hand 
ligt om aan te nemen dat een dergelijk voor-
schrift niet in een bestemmingsplan kan worden 
opgenomen, aangezien naar het zich laat aanzien 
dergelijke eisen niet ruimtelijk relevant moeten 
worden geacht. 

Onder de Omgevingswet is het omgevingsplan 
gericht op de evenwichtige verdeling van func-
ties met het oog op de fysieke leefomgeving. Het 
is niet mogelijk voorschriften die niet relevant 
zijn voor de fysieke leefomgeving in het omge-
vingsplan op te nemen. Wel zouden die, zo is de 
verwachting, kunnen worden opgenomen in 
erfpachtvoorwaarden.26

Een afzonderlijk punt van aandacht vormt de 
vraag of het gemeentebestuur mogelijkheden 
heeft om na de vaststelling van het bestemmings-
plan bestemmingen aan te passen. Daarop is het 
antwoord bevestigend. Het ruimtelijke orde-
ningsrecht biedt daarvoor verschillende mogelijk-
heden. Een aanpassing aan gewijzigde beleidsin-
zichten kan dus verwerkt worden in het 
bestemmingsplan. Het publiekrechtelijke instru-
mentarium lijkt hier ruimere mogelijkheden te 
bieden dan het instrument erfpacht. Het is im-
mers in beginsel niet mogelijk om nog na de uit-
gifte in erfpacht eenzijdig af te dwingen dat de 
erfpachtvoorwaarden op zodanige wijze worden 
aangepast dat voortaan in overeenstemming met 
nieuwe inzichten dient te worden gehandeld.27

Via erfpacht sturen gemeenten op verschillende 
typen woningbouwcategorieën. De gemeente 
Amsterdam hecht er bijvoorbeeld aan dat in de 
gemeente woningen beschikbaar zijn voor ver-
schillende inkomenscategorieën, volgens de 
verhouding voor nieuwbouw van 40% sociale 
huurwoningen – 40% huurwoningen middenseg-
ment – 20% dure huur- of koopwoningen.28 Dat 
op woningbouwcategorieën ook gestuurd kan 
worden via bestemmingsplannen blijkt uitdruk-
kelijk uit art. 3.1 Wet ruimtelijke ordening, waar-
in over de op te nemen regels in een bestem-
mingsplan het volgende staat: 

“Deze regels kunnen tevens strekken ten 

behoeve van de uitvoerbaarheid van in het plan 

opgenomen bestemmingen, met dien verstande 

dat deze regels ten aanzien van woningbouwca-

tegorieën uitsluitend betrekking hebben op 

percentages gerelateerd aan het plangebied.” 

(cursivering door auteurs). 

Een bestemmingsplan kan ten behoeve van de 
uitvoerbaarheid regels bevatten over sociale 
huurwoningen, geliberaliseerde woningen voor 
middenhuur, sociale koopwoningen of particulier 
opdrachtgeverschap (zie art. 3.1.2 lid 1 Besluit 
ruimtelijke ordening). Het is hiermee mogelijk 
om in een bestemmingsplan voor te schrijven 
dat percentages van de woningen die gebouwd 
mogen worden in een plangebied sociale huur-
woningen en geliberaliseerde woningen voor 
middenhuur zijn.29 Het aantal en de situering van 
de hiervoor genoemde woningbouwcategorieën 
kan niet in een bestemmingsplan worden opge-
nomen. Zo is het niet mogelijk in het bestem-
mingsplan aan te geven op welke precieze bouw-
vlakken sociale huurwoningen zullen komen. 

Als in een bestemmingsplan de categorieën soci-
ale huurwoning, sociale koopwoning of gelibera-
liseerde woning voor middenhuur worden be-
noemd, dan kan de gemeenteraad daarvoor ook 
een gemeentelijke verordening opstellen (zie 
art. 147 en 149 Gemeentewet in samenhang met 
art. 1.1.1 lid 1 sub d, e en j en 3.1.2 Besluit ruimte-
lijke ordening). Deze verordeningen worden 
aangeduid als ‘doelgroepenverordeningen’. Voor 
sociale huur en sociale koop moeten deze veror-
deningen een omschrijving van de doelgroep 
bevatten (zie art. 1.1.1 lid 1 sub d en e Besluit 
ruimtelijke ordening). Voor middenhuur hoeft 
dat niet (zie art. 1.1.1 lid 1 sub j Besluit ruimte-
lijke ordening), maar als het toch wenselijk is 
deze doelgroep te omschrijven kan dit in de 

25.	Zie ter zake: raadsinformatiebrief “Bestuurlijke reactie 
raadsonderzoek: Erfpacht in Amsterdam; een Gordi­
aanse knoop”, d.d. 24 juni 2021. Raadpleegbaar via: 
https://amsterdam.raadsinformatie.nl/document/ 
10330180/1/Raadsinformatiebrief%20bestuurlijke%20
reactie%20Raadsonderzoek%20erfpacht.

26.	Vgl. Wolvers & Homveld 2021, par. 1, voetnoot 2.
27.	Vgl. F.J. Vonck, De flexibiliteit van het recht van 

erfpacht (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische 
uitgevers 2013, p. 169 e.v.

28.	Zie de Woonagenda 2025, p. 9 zoals vastgesteld door de 
gemeenteraad van de gemeente Amsterdam op 19 juli 
2017. Raadpleegbaar via: https://www.amsterdam.nl/
publish/pages/869895/woonagenda_2025_juli_2017.pdf.

29.	Overigens is niet duidelijk waaraan nog meer gedacht 
kan worden bij regels over de uitvoerbaarheid volgens 
de literatuur. Zie Van Buuren, Nijmeijer & Robbe 2017, 
p. 44.
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toelichting bij het bestemmingsplan of de veror-
dening die ziet op middenhuur. Dit geeft markt-
partijen houvast bij het bouwen en in gebruik 
nemen van woningen.30 De doelgroepenverorde-
ning bevat ook de termijn dat de woningen be-
houden blijven als sociale huurwoning, sociale 
koopwoning of geliberaliseerde woning voor 
middenhuur (art. 1.1.1 lid 1 sub d, e en j Besluit 
ruimtelijke ordening). Dit biedt hiermee een 
middel om de omvang van deze woningsegmen-
ten structureel te vergroten. Wordt niet in over-
eenstemming met de verordening gehandeld dan 
kan handhavend worden opgetreden.

In het geval dat de grond nog bouwrijp gemaakt 
moet worden, komt het grondexploitatieplan in 
beeld. Als de gemeenteraad een – met het be-
stemmingsplan samenhangend – exploitatieplan 
vaststelt, dan kan dit laatste plan nadere regels 
bevatten over de verdeling van de woningbouw-
categorieën (art. 6.13 Wet ruimtelijke ordening in 
samenhang met art. 6.2.10 Besluit ruimtelijke 
ordening). Het aantal en de situering van de 
hiervoor genoemde categorieën kan namelijk 
geregeld worden in het exploitatieplan. In een 
exploitatieplan kunnen voorts regels betreffende 
het tegengaan van speculatie met betrekking tot 
sociale huur- en koopwoningen worden opgeno-
men.31 Hiervoor geldt sowieso dat de wetgever 
uitgaat van het primaat van de privaatrechte-
lijke weg. Een exploitatieplan hoeft niet te wor-
den opgesteld als de gemeente er met haar 
wederpartij(en) uitkomt in een zogenoemde 
anterieure grondexploitatieovereenkomst (zie 
art. 6.12 lid 2 sub a in samenhang met 6.24 Wet 
ruimtelijke ordening).32 

Onder de Omgevingswet blijft het op een verge-
lijkbare wijze mogelijk om via het publiekrecht 
te sturen op woningbouwcategorieën. Daartoe 
kan het omgevingsplan worden ingezet.33 De 
Omgevingswet bevat overigens geen bepalingen 
ter zake, dit is geregeld in art. 5.161c Besluit 
kwaliteit leefomgeving.34

Op deze plaats verdient de Huisvestingswet 2014 
nog kort aandacht, nu deze wet de bevoegdheid 
regelt om in een gemeentelijke huisvestingsver-
ordening regels op te nemen over woonruimte-
verdeling en woonruimtevoorraadbeheer.35 Uit-
gangspunt is dat de gemeenteraad van zijn 
bevoegdheid slechts gebruikmaakt indien dat 
noodzakelijk en geschikt is voor het bestrijden 
van onevenwichtige en onrechtvaardige effecten 
van schaarste aan woonruimte (zie art. 2 lid 1).36 
In de hiervoor besproken doelgroepenverorde-
ning is het niet mogelijk om regels vast te stellen 
over de daadwerkelijke toewijzing van woningen 
aan de specifieke doelgroepen. De Huisvestings-
wet 2014 voorziet wel in de mogelijkheid om via 

een gemeentelijke huisvestingsverordening de 
huur van sociale en middeldure huurwoningen te 
reguleren door middel van een vergunningstelsel 
voor woningtoewijzing (huisvestingsvergun-
ning). Ook maakt deze wet woningruimtevoor-
raadbeheer via de huisvestingsverordening mo-
gelijk. Heeft de gemeenteraad in de verordening 
in dit kader een categorie woningen in een ge-
bied aangewezen, dan is daarvoor bijvoorbeeld 
een vergunning nodig voor de onttrekking van 
woonruimte (onttrekkingsvergunning).37 

4. Het opleggen en handhaven van een 
bouwplicht of realisatieplicht 
(beleidsdoel 2)
Om te voorkomen dat met de waarde van grond 
wordt gespeculeerd, wordt met behulp van erf-
pachtvoorwaarden gestuurd op de wijze waarop 
onroerende zaken worden gebruikt, door in erf-
pachtvoorwaarden vast te leggen dat de erfpach-
ter de grond daadwerkelijk in gebruik moet ne-
men in overeenstemming met de bestemming 
(inclusief een bouwplicht). Het instrument erf-
pacht voorziet hier in meer mogelijkheden dan 
het publiekrecht. Bouw- dan wel realisatieplich-
ten kunnen naar huidig recht niet via het publiek-
recht worden opgelegd en onder toekomstig recht 
zijn de mogelijkheden naar verwachting beperkt.

30.	VNG, Gemeentelijk instrumentarium middenhuur, Den 
Haag: 2017, p. 13.

31.	Tegen het in strijd met een exploitatieplan gebruiken 
van gronden of bouwwerken kan handhavend worden 
opgetreden.

32.	Zie nader over deze overeenkomst L.C. Groen, Het 
zelfrealisatierecht. Ruimtelijk instrumentarium in 
verhouding tot het eigendomsrecht (diss. Amsterdam 
VU), Den Haag: Stichting Instituut voor Bouwrecht 
2014, p. 361 e.v.

33.	Zie in dit kader de memorie van toelichting bij de 
Omgevingswet, Kamerstukken II 2013/2014, 33962, nr. 3, 
p. 199 e.v., 534 en 537.

34.	Zie Stb. 2020, 532.
35.	Overigens bevatten ook andere wetten, zoals de 

Woningwet en de Wet bijzondere maatregelen 
grootstedelijke problematiek, (specifieke) regels over 
woningtoewijzing.

36.	Zie evenwel art. 2 lid 2 Huisvestingswet 2014 voor 
uitzonderingen hierop.

37.	Zie nader over de verhouding tussen de Huisvestings-
wet 2014 (en een voorgestelde wijziging daarvan) en de 
Wet ruimtelijke ordening (en straks de Omgevingswet) 
op het terrein van woonruimtevoorraadbeheer 
paragraaf 3.2.2 van de consultatieversie van de memorie 
van toelichting bij het voorstel tot Wijzigiging van de 
Huisvestingswet 2014 naar aanleiding van de evaluatie 
van de herziene Huisvestingswet 2014. Raadpleegbaar 
via: https://www.internetconsultatie.nl/huisvestings-
wet2014.
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Het reguleren met behulp van bestemmings-
plannen gaat onder de Wet ruimtelijke ordening 
uit van de hiervoor al genoemde toelatingsplano­
logie. Een bestemmingsplan bepaalt wat iemand 
mag doen binnen bepaalde grenzen en voorwaar-
den, maar mag geen geboden bevatten. Via het 
bestemmingsplan kan, omdat het gaat om toela-
tingsplanologie, geen onvoorwaardelijke rech-
tens afdwingbare verplichting worden opgelegd 
om te bouwen dan wel een bestemming te reali-
seren. Een realisatieplicht is een direct instru-
ment om realisatie binnen een bepaalde termijn 
af te dwingen en kan dus niet publiekrechtelijk 
worden opgelegd.  

Op grond van het bestemmingplan kan geen 
bouwplicht worden opgelegd. Deze plannen 
kunnen geen verplichtingen bevatten om het 
plan ook daadwerkelijk uit te voeren. Dat er geen 
publiekrechtelijke bouw- of realisatieplicht is, 
betekent concreet het volgende. Iemand kan 
niet gedwongen worden tot het doen van een 
aanvraag om een omgevingsvergunning om te 
bouwen te verkrijgen.38 Ook in de situatie dat 
iemand al een omgevingsvergunning om te bou-
wen heeft, is er geen bouw- dan wel realisatie-
plicht. Het is aan de vergunninghouder of hij zijn 
vergunning benut door te bouwen of niet. Als na 
ten minste 26 weken de vergunning niet wordt 
benut, dan kan de vergunning worden ingetrok-
ken door het gemeentebestuur.39 Hoewel een 
vergunning geen verplichting tot bouwen ople-
vert, kan de aankondiging dat tot intrekking 
wordt overgegaan de vergunninghouder wel 
aansporen tot gebruikmaking van de vergunning 
(i.e. de vergunde bouw realiseren).

In bestemmingsplannen kunnen overigens wel 
voorwaardelijke verplichtingen worden opgeno-
men. Een voorwaardelijke verplichting komt er 
kort gezegd op neer dat een grondgebruiker een 
bestemming mag realiseren op voorwaarde dat 
hij aan een bepaalde verplichting voldoet. Een 
voorbeeld hiervan is de voorwaardelijke verplich-
ting om geluidsmaatregelen te treffen voor een 
omgevingsvergunning voor het in gebruik nemen 
van een kinderdagverblijf met een buitenspeel-
plaats. Dergelijke voorwaardelijke verplichtingen 
bieden geen garantie dat de bestemming wordt 
gerealiseerd. Het staat de grondgebruiker im-
mers vrij van de geboden bestemmingsmogelijk-
heid geen gebruik te maken; het voldoen aan de 
voorwaardelijke verplichting is dan uiteraard 
niet aan de orde.

Onder de Omgevingswet wordt het uitgangs-
punt van de toelatingsplanologie losgelaten. Het 
wordt daarmee mogelijk om gebodsbepalingen 
op te nemen in een omgevingsplan. Een gebods-
bepaling is een voorschrift waarbij een onvoor-

waardelijke verplichting aan de grondgebruiker 
wordt opgelegd om een functie of een maatregel 
die in het omgevingsplan is genoemd te realise-
ren. Of dit betekent dat in de toekomst een 
bouwplicht ook daadwerkelijk via het omge-
vingsplan kan worden opgelegd, is daarmee 
echter nog niet gezegd. Dat zou namelijk wel een 
zeer ingrijpende verandering betekenen ten 
opzichte van het huidige systeem. Voor een zo 
verstrekkende verplichting vereist het legaliteits-
beginsel een specifieke en duidelijke wettelijke 
voorziening.40 De nieuwe wetgeving schenkt 
daarover evenwel geen klare wijn. Een expliciete 
wettelijke grondslag is hiervoor in de 
Omgevingswet niet opgenomen. Die zou moeten 
worden ingelezen in het vrij ruim geformuleerde 
art. 4.1 lid 1 Omgevingswet, dat bepaalt dat bij 
omgevingsplan regels kunnen worden gesteld 
over activiteiten die gevolgen hebben of kunnen 
hebben voor de fysieke leefomgeving.41 Het is de 
vraag of dit voldoende is in het licht van de juris-
prudentie van het Europese Hof van de Rechten 
voor de Mens over de inmenging in het eigen-
domsrecht, dat een voldoende precieze en toe-
gankelijke nationaal wettelijke basis vereist.42

Mocht deze wettelijke basis niettemin voldoende 
zijn, dan hangt de toelaatbaarheid van de ge-
bodsbepaling af van de strekking van de bepa-
ling in samenhang met de omstandigheden van 
het geval. Het toetsingskader voor de toelaat-
baarheid van dergelijke geboden moet onder 
meer gevonden worden in art. 1 Eerste Protocol 
bij het EVRM (inmenging eigendomsrecht en 
proportionaliteit) en art. 3:4 lid 2 Algemene wet 
bestuursrecht (evenredigheid).43 Het is aan de 
rechter om in concrete gevallen te toetsen of 
aantasting van het eigendomsrecht proportio-
neel is. Daarbij zal ook meewegen of er in het 

38.	Zie Groen 2014, p. 153, 368, 406 en 435.
39.	Art. 2.33 lid 2 onder a Wet algemene bepalingen 

omgevingsrecht.
40.	F.J. van Ommeren, De verplichting verankerd. De 

reikwijdte van het legaliteitsbeginsel en het materiële 
wetsbegrip (diss. Amsterdam VU), Deventer: 
W.E.J. Tjeenk Willink 1996, p. 107 e.v.

41.	Zie voor de tekst van dit artikel: Stb. 2016, 156 en 
Stb. 2020, 172.

42.	Zie F.A.G. Groothuijse e.a., ‘Omgevingsplan: overgangs-
recht, gebodsbepalingen en het verschuiven van 
onderzoeksplichten’, TBR 2016/111, par. 4.1.

43.	Zie uitvoeriger ter zake Groothuijse e.a. 2016, par. 4.2.1 
en 4.2.2.
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concrete geval minder ingrijpende middelen 
beschikbaar zijn voor het bestuur, zoals een 
voorwaardelijke verplichting, een onteigening of 
een voorkeursrecht. Het valt in dit licht te bezien 
of en in hoeverre bepaalde, concrete bouw- dan 
wel realisatieplichten als gebodsbepalingen in 
een omgevingsplan opgenomen kunnen worden. 
In de toekomst zal moeten blijken hoe hiermee 
wordt omgegaan. De minister voor Milieu en 
Wonen is in ieder geval zeer terughoudend ter 
zake. In het licht van het proportionaliteitsbe-
ginsel is naar haar mening in het merendeel van 
de gevallen een bouwplicht voor woningen in een 
specifiek geval moeilijk denkbaar.44

5. Het in rekening brengen van meer-
waarde bij wijziging van de bestemming 
(beleidsdoel 3)
Een belangrijk voordeel voor de gemeente van 
het gebruik van erfpacht is dat een waardever-
meerdering door de wijziging van de bestemming 
in een hoogwaardigere bestemming ten goede 
kan komen aan de gemeenschap en dat aldus 
speculatie kan worden voorkomen. Het is niet 
mogelijk om via het publiekrechtelijke instru-
mentarium de meerwaarde te verhalen die een 
nieuwe planologische bestemming heeft ten 
opzichte van een oude planologische bestem-
ming. De Wet ruimtelijke ordening voorziet wel-
iswaar in het verhaal van de kosten van grondex-
ploitatie – via het privaatrecht (met name de 
zogeheten anterieure grondexploitatieovereen-
komst) dan wel via het publiekrecht –, maar dat 
betekent niet dat het verhalen van de meerwaar-
de die wordt gerealiseerd door een verandering 
van een planologische bestemming, tot de moge-
lijkheden behoort. Dit blijkt ook uitdrukkelijk uit 
de parlementaire geschiedenis van de Wijziging 
van de Wet ruimtelijke ordening inzake de grond-
exploitatie: 

“In het Nederlandse stelsel van ruimtelijke 

ordening worden waardestijgingen van grond en 

vastgoed tengevolge van planologische besluiten 

en plannen van de overheid niet afgeroomd.”45 

De gemeente mag een stijging van de waarde 
van het onroerend goed als gevolg van planologi-
sche besluiten niet van de eigenaar afromen. Of, 
anders gezegd, baatafroming – meedelen in de 
winst – via het publiekrecht behoort niet tot de 
mogelijkheden.46 Onder de nieuwe Omgevings-
wet wordt dat niet anders.47

Dit staat er evenwel niet aan in de weg dat, als 
een bestemmingswijziging een waardestijging 
van een onroerende zaak tot gevolg heeft, die 
waardestijging betrokken wordt bij de bereke-
ning van de onroerendezaakbelasting (OZB). Zo 
beschouwd, kunnen dergelijke waardestijgingen 

(net als waardestijgingen om andere redenen), 
zij het indirect, aan de gemeenschap ten goede 
komen. Dit aspect valt uiteraard buiten het be-
stek van het ruimtelijke ordeningsrecht en daar-
mee ook buiten deze bijdrage.48 

6. Het opleggen en handhaven van een 
plicht tot zelfbewoning (beleidsdoel 4)
Gemeenten willen bewerkstelligen dat (nieuwe) 
koopwoningen gedurende een lange periode 
beschikbaar blijven voor huizenkopers die de 
woning zelf kopen en wensen te voorkomen dat 
veel woningen in handen vallen van beleggers die 
de woning gaan verhuren. Zij streven dit doel na 
door in de erfpachtvoorwaarden vast te leggen 
dat de woning niet mag worden verhuurd zonder 
toestemming van de gemeente. 

Het is denkbaar dat voor nieuw te bouwen soci-
ale huur- en koopwoningen een zelfbewonings-
plicht is op te leggen via een exploitatieplan of 
anterieure grondexploitatieovereenkomst. Dit 
zou gebaseerd kunnen worden op art. 6.2.10 
onder f Besluit ruimtelijke ordening, dat bepaalt 
dat regels kunnen worden opgenomen om spe-
culatie tegen te gaan met betrekking tot sociale 
huur- en koopwoningen. Die regels zouden dan 
een zelfbewoningsplicht kunnen inhouden. Of-
schoon daarover bij de totstandkoming van het 
Besluit ruimtelijke ordening niet werd gespro-
ken, is dat op zichzelf geen al te boute uitleg. De 
Hoge Raad heeft de zelfbewoningsplicht inmid-
dels uitdrukkelijk aangemerkt als een maatregel 
waarmee speculatie kan worden tegengegaan.49 

44.	Kamerbrief van de minister van Milieu en Wonen van 16 
december 2019, Kamerstukken II 2018/2019, 32847, 584, 
p. 3-4. Zie ook de Nota van toelichting bij het Omge-
vingsbesluit, Stb. 2018, 290, p. 101.

45.	Kamerstukken I 2006/07, 30218, D, p. 20 (memorie van 
antwoord). Zie ook Kamerstukken II 2004/05, 30218, 3, 
p. 22 en 33 (memorie van toelichting).

46.	Dat het instrument erfpacht hiervoor door gemeenten 
wel kan worden gebruikt blijkt uitdrukkelijk uit de 
kamerbrief van de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties van 25 juni 2020, Kamerstukken II 
2019/2020, 35300 VII, 129, p. 2.

47.	Vgl. de kamerbrief van de minister van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties van 25 juni 2020, 
Kamerstukken II 2019/2020, 35300 VII, 129, p. 3-4.

48.	Zie nader bijvoorbeeld E. Heurkens, F. Hobma, 
W.J. Verheul & T. Daamen, Financiering van gebieds­
transformatie. Strategieën voor het toepassen van 
verschillende financieringsvormen bij binnenstedelijke 
gebiedsontwikkeling, Den Haag: Programma Stedelijke 
Transformatie/Platform 31 2020, p. 40.

49.	Zie HR 14 februari 2020, ECLI:NL:HR:2020:257, NJ 
2021/186, m.nt. H.J. Snijders, r.o. 5.2.2.
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Overigens heeft de Hoge Raad reeds eerder in 
een arrest uit 2006 in meer algemene zin anti-
speculatiebedingen in gemeentelijke (gronduit-
gifte)overeenkomsten toelaatbaar geacht.50 Dat 
arrest heeft trouwens op een ander soort anti-
speculatiebeding betrekking dan een zelfbewo-
ningsplicht.

De zelfbewoningsplicht is per 1 januari 2022 door 
een aanpassing van de Huisvestingswet 2014 
eveneens via het huisvestingsspoor te realiseren. 
In de Huisvestingswet 2014 is een hoofdstuk 
opgenomen dat ziet op opkoopbescherming 
(‘Hoofdstuk 7. Tijdelijke regeling inzake opkoop-
bescherming’). Het wettelijk systeem komt kort 
gezegd op het volgende neer.51 De gemeenteraad 
heeft op grond van de Huisvestingswet 2014 de 
bevoegdheid om in de huisvestingverordening 
een opkoopbescherming voor nader te bepalen 
gebieden in te voeren, in de vorm van een verbod 
om de woning zonder vergunning te verhuren. 
De gemeenteraad kan van deze bevoegdheid 
alleen gebruik maken als hij dat noodzakelijk en 
geschikt acht voor het bestrijden van schaarste 
aan goedkope en middeldure koopwoningen of 
voor het behoud van de leefbaarheid van de 
woonomgeving. Tegen overtreding van het ver-
bod kan met de gebruikelijke bestuursrechtelijke 
herstelsancties worden opgetreden. In de wet 
krijgt de gemeenteraad de bevoegdheid om in de 
huisvestingsverordening een bestuurlijke boete 
te regelen. Bestaande woningen vallen ook onder 
dit regime van de Huisvestingswet 2014. Dit 
nieuwe instrument biedt in dat opzicht ruimere 
mogelijkheden dan de mogelijkheden die door 
middel van gemeentelijke erfpachtvoorwaarden 
kunnen worden gerealiseerd.

7. Het dynamische karakter van publiek-
rechtelijke wetgeving
Publiekrechtelijke wetgeving is dynamisch van 
aard en continu aan verandering onderhevig, 
zeker op de terreinen van de ruimtelijke orde-
ning en de volkshuisvesting.52 Wijzigingen in het 
publiekrechtelijke regime kunnen van betekenis 
zijn voor het antwoord op de in deze bijdrage 
besproken vraag of en in hoeverre het privaat-
rechtelijke instrument erfpacht voor een bepaald 
beleidsdoel (nog) meerwaarde heeft.

Een discussie die al geruime tijd speelt, is of de 
wetgever dient in te grijpen ingeval via een over-
eenkomst – zoals een erfpachtovereenkomst – 
voorwaarden omtrent grondgebruik worden 
opgenomen die het gebruik van grond beperken 
of verbieden (of dat kunnen doen) dat volgens 
het geldende bestemmingsplan geoorloofd is. Uit 
de civiele jurisprudentie volgt dat het toelaat-
baar is dat door de overheid via het privaatrecht 
verdergaande eisen worden gesteld.53 Ingrijpen 

doet de Hoge Raad niet, hij acht dit een taak 
voor de wetgever. Het ligt volgens de Hoge Raad 
voor de hand “dat de wetgever deze materie 
regelt, waarbij hij ook aandacht kan besteden 
aan reeds bestaande voorwaarden.”54 Tot een 
dergelijk ingrijpen van de wetgever is het (tot 
dusverre) niet gekomen, al krijgt dit vraagstuk 
van tijd tot tijd, en ook recentelijk weer aan-
dacht. In zijn initiatiefnota stelt het Tweede 
Kamerlid Koerhuis voor, om de privaatrechte-
lijke mogelijkheden van gemeenten om via erf-
pacht extra eisen te stellen in te perken, door de 

50.	Het klassieke arrest over de toelaatbaarheid van 
anti-speculatiebedingen in gemeentelijke (gronduit-
gifte)overeenkomsten is HR 14 april 2006, ECLI:NL: 
HR:2006:AU8946, AB 2006/198, m.nt. J.J. Hoekstra & 
G.A. van der Veen, NJ 2006/445, m.nt. M.R. Mok 
(Anti-speculatiebeding). Zie ter zake nader: 
P.J. Huisman & F.J. van Ommeren, Hoofdstukken van 
privaatrechtelijk overheidshandelen. Publiekrechte­
lijke en privaatrechtelijke rechtspersonen op de grens 
van publiek- en privaatrecht, Deventer: Wolters Kluwer 
2019, par. 12.5.5, p. 616 en C.G. Top, ‘De zelfbewonings-
plicht. Is de wijze waarop gemeenten de buy-to-let-
praktijk bij nieuwbouwwoningen tegengaan toelaat-
baar?’, Vastgoedrecht 2021/1, p. 1 e.v.

51.	Zie uitvoeriger over deze nieuwe regeling: 
J.E. Boudesteijn, ‘Opkoopbescherming, de heilige graal 
voor de woningmarkt in grote steden?’, BR 2021/98. Zie 
voor de toelichting op deze regeling: Kamerstukken II 
2020/2021, 35517, 53. Binnen vijf jaar na inwerkingtreding 
van het hoofdstuk over de opkoopbescherming in de 
Huisvestingswet (en vervolgens elke vijf jaar) vindt een 
evaluatie plaats naar de noodzaak en de relevantie in de 
economische situatie van dat moment in de praktijk van 
de maatregelen in dat hoofdstuk. Als uit de evaluatie 
blijkt dat de noodzaak of relevantie van de maatregelen 
onvoldoende kan worden aangetoond dan vervalt het 
hoofdstuk over de opkoopbescherming in de Huisves-
tingswet 2014 op een bij koninklijk besluit te bepalen 
tijdstip. Zie art. 51 lid 5 e.v. Huisvestingwet 2014.

52.	Zo is er een wijziging van de Huisvestingswet 2014 op 
handen naar aanleiding van een evaluatie van deze wet: 
zie https://www.internetconsultatie.nl/huisvestings-
wet2014.

53.	HR 8 juli 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0315, AB 1991/659, 
m.nt. F.H. van der Burg, NJ 1991/691, m.nt. 
M. Scheltema (Kunst- en antiekstudio Lelystad) en HR 
24 december 2004, ECLI:NL:HR:2004:AR3642, AB 
2005/58, m.nt. G.A. van der Veen, NJ 2007/58 m.nt. 
J. Hijma (Chidda). Recentelijk oordeelde de rechtbank 
Rotterdam echter dat de concrete erfpachtvoorwaarde 
in die zaak wel een onaanvaardbare doorkruising 
opleverde van de Wet ruimtelijke ordening: zie Rb. 
Rotterdam 24 november 2021, ECLI:NL:RBROT:2021: 
11444, r.o. 6.27. Het is de vraag hoe deze uitspraak zicht 
verhoudt tot de jurisprudentie van de Hoge Raad, nu 
daaraan niet gerefereerd wordt door de rechtbank.

54.	HR 8 juli 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0315, AB 1991/659, 
m.nt. F.H. van der Burg, NJ 1991/691, m.nt. M. Scheltema 
(Kunst- en antiekstudio Lelystad), r.o. 3.3. Zie hierover 
ook Huisman & Van Ommeren 2019, par. 9.3.8, p. 431-432.
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Gemeentewet dan wel de Wet ruimtelijke orde-
ning aan te passen.55 De minister voor Milieu en 
Wonen heeft in reactie hierop aangegeven geen 
voorstander te zijn van inperking van het instru-
ment erfpacht voor gemeenten; dit vanwege het 
feit dat er vele overwegingen zijn om bij grond-
uitgifte eveneens het privaatrecht te gebruiken, 
in aanvulling op het publiekrechtelijke instru-
mentarium.56

Wat ook van deze actuele kwestie zij, door het 
dynamische karakter van publiekrechtelijke 
wetgeving is de meerwaarde van het instrument 
erfpacht voor beleidsrealisatie aan verandering 
onderhevig. Het is dan ook bepaald niet gezegd 
dat de meerwaarde die erfpacht nu heeft, in de 
toekomst op dezelfde wijze blijft bestaan.

8. Conclusie: de meerwaarde van erfpacht
De beleidsdoelen waarvoor het instrument erf-
pacht door gemeenten wordt gebruikt, kunnen 
voor een deel worden gerealiseerd via het pu-
bliekrecht, maar voor een deel ook niet. Het 
hangt maar net van het beleidsdoel af, zo blijkt 
uit onze analyse. 

Het sturen op de wijze van gebruik (beleidsdoel 
1) kan zowel via erfpachtvoorwaarden als via 
bestemmingsplannen worden gerealiseerd. Het 
sturen via het bestemmingsplan is echter wel 
begrensd, want deze sturing moet verband hou-
den met de goede ruimtelijke ordening. Deze 
begrenzing geldt niet voor het sturen op de wijze 
van gebruik via erfpachtvoorwaarden, waardoor 
via dit instrument het gebruik van de bestem-
ming verdergaand beperkt kan worden. Of, an-
ders gezegd, via erfpacht kunnen extra eisen 
worden gesteld. De verwachting is dat dit ook in 
de toekomst mogelijk blijft. Erfpacht biedt daar-
mee meer ruimte en flexibiliteit om te sturen op 
de wijze van gebruik van grond. Voor wat betreft 
het specifiekere punt van het sturen op woning-
bouwcategorieën lijkt de toegevoegde waarde 
van het erfpachtstelsel ten opzichte van het 
stelsel van ruimtelijke ordening daarentegen 
gering te zijn. De mogelijkheden om eenzijdig de 
bestemming te wijzigen lijken juist weer ruimer 
in het publiekrecht.  

Via het instrument erfpacht kunnen bouwplich-
ten in het leven worden geroepen (beleidsdoel 2) 
en daarmee voorziet dit instrument in meer 
mogelijkheden dan het publiekrecht. Bouwplich-
ten kunnen namelijk naar huidig recht niet via 
het publiekrecht worden opgelegd en voor de 
toekomst lijkt daarvoor een adequate grondslag 
eveneens te ontbreken. Ook ten aanzien van het 
ten goede laten komen van de baten van een 
planologische wijziging aan de gemeenschap 
(beleidsdoel 3) bevat het instrument erfpacht 

meer mogelijkheden, want baatafroming via het 
planologische instrumentarium is niet toege-
staan. Recentelijk is het mogelijk geworden om 
via een huisvestingsverordening een zelfbewo-
ningsplicht op te leggen, waardoor het realiseren 
van dit beleidsdoel via het instrument erfpacht 
mogelijk aan meerwaarde heeft ingeboet en 
vragen oproept over de verhouding tussen deze 
twee voorzieningen (beleidsdoel 4). 

Al met al moet de conclusie dan ook zijn dat 
ondanks de dominante, dynamische publiek-
rechtelijke wet- en regelgeving, het instrument 
van erfpacht, met inbegrip van de doelen die 
daarmee beoogd zijn, niet overbodig is. Erfpacht 
hoeft bepaald niet louter en alleen te fungeren 
als gemeentelijk financieringsinstrument.

55.	Initiatiefnota van het lid Koerhuis over de toekomst van 
gemeentelijk erfpachtbeleid voor woning- en bedrijven-
bouw, Kamerstukken II 2018/2019, 35232, 2, p. 5 en 6.

56.	Kamerbrief van de minister voor Milieu en Wonen in 
reactie op initiatiefnota Koerhuis, Kamerstukken II 
2019/2020, 35232, 3, p. 3.




