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Geachte heer Brus, 

 

In uw e-mail van 21 januari 2019 heeft u mij gevraagd om de gemeente te adviseren 

over de mate waarin de gemeenteraad wordt gebonden door afwegingen en keuzes die 

gemaakt worden in een structuurvisie en de wijze waarop de uitkomsten van een 

milieueffectrapport daarbij een rol spelen. Uw vraag heeft meer specifiek betrekking op 

de wens van de gemeenteraad om de locatiekeuze voor windmolens in een structuurvisie 

af te wegen en daarmee aan de markt duidelijk te maken op welke locaties in de 

gemeente aan de ontwikkeling van windmolens in beginsel planologische medewerking 

verleend zal worden en waar niet.  

 

Vraagstelling 

U heeft mij de volgende vragen ter beantwoording voorgelegd: 

 

1. Als de ontwikkeling van windmolens op een bepaalde locatie op grond van geldend 

beleid niet uitgesloten is en deze locatie wordt in het milieueffectrapport (hierna: 

‘MER’) weliswaar in beginsel als een geschikte locatie beoordeeld, maar in de 

structuurvisie toch niet aangewezen als potentieel geschikte locatie, bestaat dan het 

risico dat de gemeente toch medewerking moet verlenen aan een initiatief om ter 

plaatse één of meer windmolens te ontwikkelen?  
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2. Kan het op voorhand uitsluiten van een locatie als geschikte locatie voor windenergie 

van de afweging die in het kader van de structuurvisie gemaakt zal gaan worden, tot 

gevolg hebben dat voor een locatie voor windmolens die wel is aangewezen niet 

rechtmatig een bestemmingsplan kan worden vastgesteld? 

 

3. Als een locatie op voorhand van de in de structuurvisie te maken afweging is 

uitgesloten, welke invloed kan dat dan hebben op de kans dat initiatiefnemers er 

alsnog windmolens kunnen neerzetten? 

 

1. Doel en binding structuurvisie 

Op grond van artikel 2.1, eerste lid, van de Wet ruimtelijke ordening (hierna: ‘de Wro’) 

stelt de gemeenteraad voor het gehele grondgebied van de gemeente één of meer 

structuurvisies vast waarin de hoofdzaken van het door de gemeente te voeren ruimtelijk 

beleid zijn vastgelegd. Op grond van artikel 2.1, tweede lid, van de Wro kan (ook) voor 

aspecten van het gemeentelijk ruimtelijk beleid een structuurvisie vastgesteld worden. 

Een structuurvisie waarin locaties voor de plaatsing van windmolens wordt afgewogen, 

heeft betrekking op een bepaald aspect van het ruimtelijk beleid van de gemeente en is 

dus een structuurvisie als bedoeld in artikel 2.1, tweede lid, van de Wro. 

 

Uit de vorige alinea volgt dat in een structuurvisie gemeentelijk beleid wordt vastgelegd. 

Daardoor heeft de structuurvisie geen normatieve functie. Dat betekent dat een 

structuurvisie geen rechtens bindende uitspraken kan bevatten. De structuurvisie dient 

wel inzicht te geven in de wijze waarop de gemeenteraad zich voorstelt om de in de 

structuurvisie omschreven ontwikkelingen te doen verwezenlijken. Dit staat in artikel 2.1, 

derde lid, van de Wro.  

 

Omdat een structuurvisie slechts een indicatieve betekenis heeft, is het besluit tot 

vaststelling van een structuurvisie van beroep uitgesloten (zie artikel 1 van Bijlage 2 van 

de Awb). 

 

Daarmee is niet gezegd dat aan een structuurvisie geen enkele juridische betekenis kan 

toekomen. Uit de rechtspraak blijkt namelijk dat de inhoud van een structuurvisie een rol 

speelt bij de vaststelling van een bestemmingsplan of de verlening van een 

omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik.1 Komt een planologische keuze 

die in een bestemmingsplan gemaakt wordt, overeen met hetgeen in een structuurvisie 

is bepaald, dan kan voor de onderbouwing van die keuze verwezen worden naar de 

structuurvisie. Naarmate de structuurvisie globaler is, zal de specifieke locatie waar een 

bestemmingsplan windmolens mogelijk maakt een uitgebreidere motivering vergen. Is de 

structuurvisie beter, bij voorbeeld aan de hand van door deskundig onderzoek verkregen 

informatie, onderbouwd, dan zal dat onderzoek (mits voldoende actueel) ook aan 

bestemmingsplan ten grondslag gelegd kunnen worden, waardoor de onderzoekslasten 

voor het bestemmingsplan afnemen. Naarmate in de structuurvisie de voor windmolens 

in aanmerking komende locaties preciezer (geen vlekken, maar concrete locaties) worden 

aangewezen en van een meer gedetailleerde technische onderbouwing worden voorzien, 

                                           
1 Als bedoeld in artikel 2.12, eerste lid, onder a, onder 2 en 3, van de Wabo. 
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zullen aan de mogelijkheden om af te wijken van de structuurvisie zwaardere eisen 

gesteld worden. Wijkt het bestemmingsplan af van de structuurvisie (bij voorbeeld: 

volgens de structuurvisie komt een bepaalde locatie voor de ontwikkeling van 

windmolens in aanmerking, maar de gemeenteraad weigert voor de betreffende locatie 

windmolens planologisch mogelijk te maken), dan dient die afwijking deugdelijk 

gemotiveerd te worden. In bijzondere gevallen is denkbaar dat een bestemmingsplan dat 

niet strookt met de structuurvisie pas rechtmatig kan worden vastgesteld, nadat de 

structuurvisie is gewijzigd en in overeenstemming is gebracht met de nieuw inzichten die 

(ook) aan het bestemmingsplan ten grondslag waren gelegd.2  

 

In het systeem van de Wet ruimtelijke ordening worden de beleidsuitspraken die in een 

structuurvisie worden vastgelegd onder meer vertaald in bestemmingsplannen en 

omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik. Tegen beide besluiten staat, in 

tegenstelling tot de structuurvisie, wel rechtsbescherming bij de bestuursrechter open. 

Wordt een bestemmingsplan gebaseerd op een structuurvisie, dan kan de rechtmatigheid 

van het in de structuurvisie vastgelegd beleid, in de beroepsprocedure tegen het 

bestemmingsplan aan de orde gesteld worden. Indien bij voorbeeld in een procedure 

tegen een bestemmingsplan dat de plaatsing van windmolens op een locatie mogelijk 

maakt die in de structuurvisie als ‘geschikt’ was bestempeld met succes wordt 

aangevoerd dat de ontwikkeling van windmolens vanwege de geluideisen uit het 

Activiteitenbesluit niet mogelijk is, dan zal het bestemmingsplan door de bestuursrechter 

vernietigd worden.  

 

2. Doel en binding plan-MER 

Een milieueffectrapport is geen specifiek ‘ruimtelijk’ document, maar een document 

waarin de effecten op het milieu van een bepaald plan of een bepaald project in beeld 

worden gebracht en beoordeeld. Het doel van een MER is om de mogelijke gevolgen voor 

het milieu van een plan of project te inventariseren en het milieubelang een volwaardige 

plaats te geven in de besluitvorming. Wanneer een MER opgesteld moet worden, is 

daarom niet in de Wet ruimtelijke ordening, maar in de Wet milieubeheer en het daarop 

gebaseerde Besluit m.e.r. vastgelegd. 

 

Hoewel het MER niet in de Wet ruimtelijke ordening is geregeld, vervult het instrument 

van milieueffectenrapportage (hierna: ‘de m.e.r.’) wel een belangrijke rol in de 

ruimtelijke ordening. De m.e.r. is een belangrijk instrument voor kennisvergaring bij de 

voorbereiding van ruimtelijke besluiten. Door middel van een MER kan (mede) invulling 

worden gegeven aan de onderzoeksverplichtingen die op de gemeentelijke 

bestuursorganen rusten bij de voorbereiding van ruimtelijke besluiten. 

 

 

 

                                           
2 Zie bij voorbeeld ABRS 20 april 2016 (ECLI:NL:RVS:2016:1066) en ABRS 21 december 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:3433. De eerste uitspraak betreft een tussenuitspraak waarin de Afdeling 

oordeelt dat onvoldoende is gemotiveerd waarom in het bestemmingsplan is afgeweken van de 
structuurvisie. De einduitspraak laat zien dat de aanvullende motivering de toets der kritiek wel 
heeft doorstaan. 
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In de Wet milieubeheer worden twee soorten m.e.r-procedures onderscheiden, namelijk 

de plan-m.e.r. en de besluit-m.e.r.. Op grond van artikel 7.2, tweede lid, van de Wm 

geldt voor een structuurvisie een m.e.r.-plicht als de structuurvisie het kader vormt voor 

een m.e.r-plichtig of m.e.r.-beoordelingsplichtig besluit. De plaatsing van windmolens is 

afhankelijk van het aantal windturbines c.q. het gezamenlijk vermogen m.e.r.-plichtig of 

m.e.r.-beoordelingsplichtig.3 

 

Onderdeel van een plan- m.e.r. is dat een alternatievenonderzoek wordt uitgevoerd. De 

vraag welke alternatieven redelijkerwijs in beschouwing moeten worden genomen, hangt 

af van de omstandigheden van het geval. 4 De plicht om redelijke alternatieven te 

selecteren en te onderzoeken vloeit voort uit art. 7.7, eerste lid, sub b van de Wm.5  

 

Op grond van artikel 7.35 van de Wm is de gemeenteraad verplicht bij het besluit 

omtrent vaststelling van de structuurvisie rekening te houden met de resultaten van het 

MER.    

 

3. Notitie reikwijdte en detailniveau 

In de vorige paragraaf hebben we gezien dat een MER beoogt voldoende informatie op 

tafel te krijgen om het milieubelang een volwaardige plaats in de besluitvorming te 

geven. Dit vereist een scherpe afbakening van de reikwijdte en het detailniveau van het 

uit te voeren onderzoek. Het gaat er daarbij om dat de vraag wordt beantwoord waarop 

het uit te voeren onderzoek zich moet richten. Wat is belangrijk en wat niet? Wat kan 

buiten beschouwing blijven? In uw geval betekent dit dat bepaald moet worden welke 

alternatieven onderzocht worden en welke milieuaspecten relevant zijn. Daarnaast is van 

belang dat bepaald wordt op welk schaalniveau de milieuaspecten onderzocht worden. 

Omdat in een structuurvisie nog geen bindende beslissing worden genomen, zal op veel 

punten volstaan worden met meer globaal onderzoek. 

 

Beantwoording vragen 

Tegen bovenstaande achtergrond zal ik in deze paragraaf uw vragen beantwoorden. 

 

Vraag 1: 

Als de ontwikkeling van windmolens op een bepaalde locatie op grond van 

geldend beleid niet uitgesloten is en deze locatie wordt in het 

milieueffectrapport weliswaar in beginsel als een geschikte locatie beoordeeld, 

maar in de structuurvisie toch niet aangewezen als potentieel geschikte locatie, 

                                           
3 Zie bijlage bij het Besluit m.e.r., categorie C 22.2 en D 22.2.  
4 BR 2018/59 
5 Dit is een implementatie van de verplichting om op grond van art. 5, lid 1 van de SMB-Richtlijn 

(Richtlijn 2001/42/EG) een MER op te stellen waarin de mogelijke aanzienlijke milieueffecten van 
de uitvoering van een plan en van redelijke alternatieven, die rekening houden met het doel en de 
geografische werkingssfeer van het plan of programma, worden bepaald. 

https://www.navigator.nl/document/openCitation/id5996ade0ecb420ae0607321a89738928?idp=LegalIntelligence
https://www.navigator.nl/document/openCitation/id31bcb37f1b40768241861e1e8798f5d3?idp=LegalIntelligence
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bestaat dan het risico dat de gemeente toch medewerking moet verlenen aan 

een initiatief om ter plaatse één of meer windmolens te ontwikkelen?  

 

De raad wenst in een structuurvisie mogelijk geschikte locaties voor windmolens aan te 

wijzen en vast te leggen welke locaties bij voorkeur/voorrang voor de plaatsing van 

windmolens in aanmerking komen. De in de structuurvisie vastgelegde keuzes zijn 

beleidsuitspraken die niet rechtens bindend zijn. Bij de vaststelling van een 

bestemmingsplan dat windmolens mogelijk maakt of het besluit om planologische 

medewerking aan een windinitiatief te verlenen, komt aan de in de structuurvisie 

vastgelegde keuzes betekenis toe. Naarmate de in de structuurvisie gemaakte keuzes 

concreter zijn (zijn er slechts vlekken aangegeven of worden concrete locaties 

vastgelegd) en/of beter onderbouwd zijn (ligt aan de structuurvisie een volledig technisch 

doortimmerde onderbouwing ten grondslag of is volstaan met een globale beoordeling) 

zal de betekenis van de structuurvisie toenemen.  

 

Door middel van de structuurvisie geeft de raad richting aan potentiële initiatiefnemers 

en zijn burgers. Dat de raad daarmee zijn beleidsvrijheid beperkt is daarvan een logisch 

en gewenst gevolg.  

 

De m.e.r. is een belangrijk document dat de raad in staat stelt om het milieubelang 

scherp te krijgen en in zijn afweging te betrekken. Het MER bindt de raad niet. Dat een 

bepaalde locatie in het MER goed scoort, betekent dus niet dat er een verplichting 

bestaat voor de raad om die locatie in de structuurvisie daadwerkelijk als (potentieel) 

geschikte locatie aan te wijzen. Uiteraard is het wel zo dat de raad de ogen niet zal 

kunnen sluiten voor de uitkomsten van het onderzoek dat in het kader van de m.e.r. 

wordt verricht. Met name als uit het MER blijkt van wettelijke belemmeringen om 

windmolens op een bepaalde locatie mogelijk te maken, bij voorbeeld omdat niet voldaan 

kan worden aan de uit het Activiteitenbesluit voorvloeiende eisen, zal de betreffende 

locatie in de structuurvisie niet als (potentieel) geschikte locatie kunnen worden 

aangewezen. Op meer zachte elementen, zoals landschappelijke impact en 

inpasbaarheid, schrijft het MER geen uitkomst voor. De finale afweging daarover ligt bij 

de raad. Hij zal de in het MER vervatte informatie kunnen gebruiken om een 

verantwoorde afweging van de verschillende locaties te maken. 

 

Het is dus niet zo dat initiatiefnemers op basis van de uitkomsten van de m.e.r. 

planologische medewerking kunnen afdwingen. Wel is het zo dat tegen het besluit van de 

gemeenteraad om aan een bepaald windinitiatief geen planologische medewerking te 

verlenen, beroep op de bestuursrechter openstaat. Voor zover in het weigeringsbesluit 

volstaan zou worden met een verwijzing naar de structuurvisie, kan de rechtmatigheid 

van de structuurvisie in de beroepsprocedure aan de orde worden gesteld. Voor zover 

aan de in de structuurvisie gemaakte keuzes ruimtelijk relevante motieven ten grondslag 

liggen, zal het weigeringsbesluit in rechte stand houden. Dat een bepaalde locatie in het 

MER positief is beoordeeld, wil niet zeggen dat er geen ruimtelijke relevante redenen zijn 

om de locatie niet als potentieel geschikt aan te wijzen. Denkbaar is bij voorbeeld dat de 

raad aan het belang van het behoud van het open landschap ter plaatse doorslaggevende 
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betekenis heeft toegekend, terwijl er blijkens het MER geen wettelijke belemmeringen 

zijn om ter plaatse windmolens te ontwikkelen. 

 

Voor zover de raad op voorhand zou besluiten dat één of meer locaties niet voor de 

(potentiële) ontwikkeling van windmolens in aanmerking zouden komen, ligt het voor de 

hand voor de betreffende locaties geen structuurvisie voor te bereiden. De betreffende 

locaties lopen dan niet mee in de m.e.r.-procedure. Deze werkwijze sluit niet uit dat voor 

de betreffende locatie toch een windinitiatief ontwikkeld wordt. Mocht er een concreet 

verzoek om planologische medewerking ingediend worden, dan zal de gemeenteraad aan 

zijn besluit omtrent planologische medewerking een op de concrete locatie toegesneden 

motivering ten grondslag moeten leggen. Een verwijzing naar de structuurvisie is niet 

mogelijk, omdat de locatie in dat kader niet is betrokken. Ik vraag mij wel af welke 

argumenten de gemeenteraad ten grondslag wil leggen aan zijn besluit om de locatie 

buiten de structuurvisie te laten. Voor zover de reden gelegen zou zijn in eerder gebleken 

wettelijke belemmeringen, voorzie ik geen problemen. Maar als aan het besluit bij 

voorbeeld ten grondslag gelegd zou worden dat sprake is van onvoldoende 

maatschappelijk draagvlak, zou het besluit tot gevolg kunnen hebben dat andere 

bewoners(groepen) aan de hand van petities en dergelijke evenzeer voor het voetlicht 

brengen dat draagvlak voor locaties bij hen in de buurt ontbreekt. De vraag rijst of ook 

die locaties naar het oordeel van de raad dan alsnog moeten afvallen. Van de door de 

raad geuite wens om door middel van een structuurvisie en het daaraan ten grondslag 

liggende afwegingsproces (mogelijk) geschikte locaties voor windmolens aan te wijzen, 

zal dan niet veel meer terecht (kunnen) komen. 

 

Vraag 2: 

Kan het op voorhand uitsluiten van een locatie als geschikte locatie voor 

windenergie van de afweging die in het kader van de structuurvisie gemaakt zal 

gaan worden, tot gevolg hebben dat voor een locatie voor windmolens die wel is 

aangewezen niet rechtmatig een bestemmingsplan kan worden vastgesteld? 

 

Naar mijn oordeel dient deze vraag ontkennend beantwoord te worden. Het argument 

dat tegenstanders van windmolens aan deze werkwijze kunnen ontlenen, is dat de locatie 

die niet in de beoordeling die aan de structuurvisie ten grondslag ligt is betrokken, in het 

kader van het alternatievenonderzoek dat in het kader van de (project)-m.e.r. voor het 

betreffende project moet worden doorlopen, als mogelijk alternatief meegenomen had 

moeten worden. Voor zover aan het besluit om een locatie op voorhand uit te sluiten 

ruimtelijk relevante argumenten ten grondslag liggen (zie hierover het antwoord op 

vraag 3), kan gemotiveerd worden waarom dat niet nodig is en ontstaan er geen 

(proces)risico’s.  

 

 

Vraag 3: 

Als een locatie op voorhand van de in de structuurvisie te maken afweging is 

uitgesloten, welke invloed kan dat dan hebben op de kans dat initiatiefnemers 

er alsnog windmolens kunnen neerzetten? 
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Het antwoord op deze vraag is al gegeven bij vraag 1. Voor de overzichtelijkheid wordt 

het antwoord hieronder nogmaals weergegeven. 

 

Voor zover de raad op voorhand zou besluiten dat één of meer locaties niet voor de 

(potentiële) ontwikkeling van windmolens in aanmerking zouden komen, ligt het voor de 

hand voor de betreffende locaties geen structuurvisie voor te bereiden. De betreffende 

locaties lopen dan niet mee in de m.e.r.-procedure. Deze werkwijze sluit niet uit dat voor 

de betreffende locatie toch een windinitiatief ontwikkeld wordt. Mocht er een concreet 

verzoek om planologische medewerking ingediend worden, dan zal de gemeenteraad aan 

zijn besluit omtrent planologische medewerking een op de concrete locatie toegesneden 

motivering ten grondslag moeten leggen. Een verwijzing naar de structuurvisie is niet 

mogelijk, omdat de locatie in dat kader niet is betrokken. Ik vraag mij wel af welke 

argumenten de gemeenteraad ten grondslag wil leggen aan zijn besluit om de locatie 

buiten de structuurvisie te laten. Voor zover de reden gelegen zou zijn in eerder gebleken 

wettelijke belemmeringen, voorzie ik geen problemen. Maar als aan het besluit ten 

grondslag gelegd zou worden dat sprake is van onvoldoende maatschappelijk draagvlak, 

zou het besluit tot gevolg kunnen hebben dat andere bewoners(groepen) aan de hand 

van petities e.d. evenzeer voor het voetlicht brengen dat draagvlak voor locaties bij hen 

in de buurt draagvlak ontbreekt. De vraag rijst of ook die locaties naar het oordeel van 

de raad dan alsnog moeten afvallen. Van de door de raad geuite wens om door middel 

van een structuurvisie en het daaraan ten grondslag liggende afwegingsproces (mogelijk) 

geschikte locaties voor windmolens aan te wijzen, zal dan niet veel meer terecht 

(kunnen) komen. 

 

Tot slot 1 

Naar aanleiding van het concept advies heeft u mijn aandacht gevraagd voor een vraag 

die de Lokaal Belang heeft gesteld. De betreffende vraag luidt als volgt: ‘Volgens onze 

informatie, kan de gemeenteraad, als er geen structuurvisie is, in het kader van een 

bestemmingsplan procedure een windturbine initiatief in de volle breedte beoordelen en 

daarin alle aspecten meenemen die de gemeenteraad op dat moment en in dat kader 

belangrijk vindt, zoals bijvoorbeeld draagvlak of een voor die locatie aangepaste 

geluidsnorm? Kunt u dit bevestigen?’. U heeft mij gevraagd deze vraag te beantwoorden. 

Hieronder treft u het antwoord aan. 

 

Het antwoord op de vraag van de Lokaal Belang luidt bevestigend. Als er geen 

structuurvisie is vastgesteld waarin het beleid ten aanzien van windmolens is vastgelegd 

en dat beleid ook niet in andere documenten is belegd, zal de gemeenteraad ieder 

initiatief voor de plaatsing van windmolens in het licht van het beginsel van een goede 

ruimtelijke ordening moeten afwegen. 

 

Tot slot 2 

Uit de vraagstelling leid ik af dat de raad vreest dat marktpartijen met initiatieven komen 

voor het realiseren van windmolens op locaties waar hij dat niet wenselijk vindt. Mijn 

ervaring is dat windinitiatieven alleen tot ontwikkeling komen op locaties waarvoor de 

gemeenteraad heeft aangegeven dat er (in beginsel) sprake is van een positieve 

grondhouding. De reden daarvoor is dat initiatiefnemers flinke investeringen moeten 
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doen in het voortraject. Daar komt bij dat, ook als er sprake is van een positieve 

grondhouding,  partijen nadere afspraken over de benodigde planologische medewerking 

vastleggen in een anterieure overeenkomst. Het is gebruikelijk dat in dergelijke 

overeenkomsten (uitdrukkelijk) wordt vastgelegd dat de inspanningsverplichting van de 

gemeente geen betrekking heeft op de bevoegdheid van de raad om omtrent de 

vaststelling van het bestemmingsplan te besluiten. 

 

Met vriendelijke groet, 

Hekkelman Advocaten N.V. 

 

  

T.E.P.A. Lam 

Advocaat 

 


