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- BEROEPSCHRIFT -
Hoogedelgestreng college,
1. Namens het college van burgemeester en wethouders van de gemeente Steenbergen, de raad

van de gemeente Steenbergen en de publiekrechtelijke rechtspersoon gemeente Steenbergen
(hierna: “cliénten”) stellen wij hierbij beroep in tegen het besluit van gedeputeerde staten van de
provincie Noord-Brabant d.d. 29 oktober 2019 tot verlening van een omgevingsvergunning voor
het oprichten van vier windturbines in de Karolinapolder te Dinteloord. Naar het oordeel van cli-
énten hebben gedeputeerde staten ten onrechte de omgevingsvergunning verleend. Namens cli-
énten verzoeken wij u om het bestreden besluit te vernietigen.

Voor een goed begrip van het beroep van cliénten is het van belang om aandacht te besteden
aan de voorgeschiedenis. Hierover het volgende.

Achtergrond

Alle overheden staan voor een belangrijke opgave in het kader van de energietransitie. Een to-
taal vermogen van 6.000 MW aan windenergie op land is als nationale doelstelling voor 2020 ge-
steld. In 2013 sloten 47 overheden, werkgevers, vakbewegingen, natuur- en milieuorganisaties,
andere maatschappelijk organisaties en financiéle instellingen het Energieakkoord voor duurza-
me groei waarin (naast allerlei andere afspraken) die afspraak was opgenomen (bijlage 1). De
nationale doelstelling van 6.000 MW operationeel vermogen wind op land is verdeeld over de
provincies. De provincie Noord-Brabant heeft een opgave van 470,5 MW wind op land.

Volgens het Energieakkoord vereist realisatie van de doelstelling dat overheden, bedrijven, agra-
riérs, werknemers en natuur- en milieuorganisaties actief bijdragen aan versterking van het
maatschappelijk draagvlak. Het geforceerd doorzetten van projecten werkt volgens het akkoord
contraproductief (Energieakkoord, p. 31).

AKD N.V. is statutair gevestigd in Rotterdam. Derdenrekening: NL28INGB0678001677. Voor algemene voorwaarden en beperking van
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5. De gemeente Steenbergen heeft binnen dit kader ook verantwoordelijkheden op zich genomen.
De gemeente wil een bijdrage leveren aan de realisatie van duurzaam gegenereerde windener-
gie op land. Uit het Regiobod realisatie windenergie van de Regio West-Brabant volgt dat het
aandeel van Steenbergen bestaat uit duurzame ontwikkelingen binnen het AgroFoodCluster
Nieuw-Prinsenland (AFCNP) en de opschaling van de bestaande windturbines aan de Karolina-
dijk (bijlage 2). Het aandeel van de gemeente Steenbergen zoals dat volgt uit het regionale bod
is tevens opgenomen in de gemeentelijke structuurvisie d.d. 18 april 2012 die is vastgesteld op
31 mei 2012 (bijlage 3). Windturbines kunnen geclusterd worden gerealiseerd binnen het hoog-
dynamische gebied AFCNP volgens de Structuurvisie Gemeente Steenbergen (p. 40). Deze
windturbines zijn al gerealiseerd.

6. In het Regiobod is - meer specifiek - het volgende opgenomen:

“De gemeente is, indien noodzakelijk voor het behalen van de provinciale doelstelling, onder voor-
behoud van instemming door de gemeenteraad, bereid om medewerking te verlenen aan de op-
schaling van de vier bestaande turbines aan de Karolinadijk te Dinteloord van 0,6 MW naar maxi-
maal 6 MW per windturbine. Deze turbines maken onderdeel uit van het bestaande park lands de
Volkeraksluizen. Door de opschaling neemt het aantal turbines niet toe, maar het te leveren vermo-
gen windenergie neemt wel toe.”

7. Gedeputeerde staten hebben op 1 november 2011 gereageerd op het Regiobod (bijlage 4). Op
basis van het Regiobod hebben gedeputeerde staten afspraken gemaakt met het Rijk over het
aandeel van de provincie Noord-Brabant in de realisatie van 6.000 MW Wind op Land in 2020
(zie p. 25 van de Nota van advies en zienswijzen dat ten grondslag ligt aan het bestreden be-
sluit). In het Bestuurakkoord 2019-2023 wordt nog eens bevestigd dat het provinciaal bestuur
zich blijft committeren aan de gemaakte afspraken aangaande windturbineprojecten op het land:

“De bestaande afspraken ‘Wind op land’ uit het Energieakkoord en de elektriciteitswet voeren we
uit.”
Bijlage 5, op p. 32.

8. In 1998 zijn vier windturbines met een vermogen van elk 600 kW langs het Volkerak in Dinteloord
(gemeente Steenbergen) geplaatst. Zij hebben een ashoogte van 55 meter, een rotor van 44 me-
ter en een tiphoogte van 77 meter. De turbines zijn in een lijnopstelling langs het water en ver
buiten de bebouwde kom gerealiseerd:
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10.

11.

12.

De turbines leveren duurzaam gegenereerde elektriciteit voor ongeveer 1.350 huishoudens. In-
nogy Windpower Netherlands B.V. (“innogy”), de exploitant van de windturbines, is voornemens
om vier nieuwe windturbines te realiseren in een clusteropstelling ten zuiden van de dijk als ver-
vanging van de turbines die nu langs het water staan.

De gemeente is bereid, volgens haar structuurvisie en volgens het Regiobod, om medewerking
te verlenen aan een opschaling van de bestaande windturbines aan de Karolinadijk te Dinteloord.
Bij de opschaling van de bestaande windturbines gaat het om het vervangen van de bestaande
windmolens door windturbines met meer vermogen. Als gevolg van de opschaling zal het aantal
windturbines niet toenemen (Structuurvisie, p. 40). Het is de bedoeling dat de locatie van de
windturbines in ruimtelijke zin niet verandert, omdat er anders geen sprake is van een opschaling
van de huidige windturbines. Het moet ten minste blijven gaan om windturbines in een lijnopstel-
ling langs het Volkerak. Daaraan voldoet het project niet.

Op grond van de gemeentelijke structuurvisie is het bovendien van groot belang dat de realise-
ring van windturbines gepaard gaat met een kwaliteitsverbetering van het Steenbergse land-
schap (ten aanzien van bodem, water, natuur, landschap, cultuurhistorie en/of de extensieve re-
creatieve mogelijkheden).

In beginsel zijn gedeputeerde staten van de provincie het codrdinerend bevoegd gezag voor de
besluitvorming over een productie-installatie voor de opwekking van duurzame elektriciteit, met
behulp van windenergie en met een capaciteit van tenminste 5 en ten hoogste 100 MW. Voor
windparken met een dergelijke capaciteit is namelijk het uitgangspunt dat gedeputeerde staten
de voorbereiding en bekendmaking van de uitvoeringsbesluiten codrdineren en tevens bevoegd
zijn om deze besluiten te nemen. Dit volgt uit de Elektriciteitswet (waar in het navolgende dieper
op zal worden ingegaan).
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13.

14.

15.

16.

17.

Gedeputeerde staten kunnen hun bevoegdheid om te besluiten over een aanvraag om een om-
gevingsvergunning voor een windturbinepark ook ‘teruggeven’ aan het gemeentelijk bestuur.
Gedeputeerde staten hebben op 9 januari 2018 besloten om de beslissingsbevoegdheid over te
dragen aan het college van burgemeester en wethouders van de gemeente Steenbergen (bijla-
ge 6). Volgens gedeputeerde staten viel niet te verwachten dat besluitvorming door gedeputeer-
de staten zal leiden tot versnelling of dat daaraan anderszins aanmerkelijke voordelen zijn ver-
bonden. In het besluit wordt uitdrukkelijk gesproken over de “voorgenomen opschaling van wind-
park Karolinadijk”. Het college was vanaf dat moment het bevoegd gezag ten aanzien van aan-
vragen die zien op windprojecten met een capaciteit van ten hoogste 100 MW.

Op 5 februari 2018 heeft innogy een aanvraag om een omgevingsvergunning ingediend ten be-
hoeve van de realisering van het Windpark Karolinapolder. Het gaat om de realisering van vier
nieuwe windturbines op de percelen kadastraal bekend gemeente Dinteloord, sectie A, nummers
417, 700, 701 en 737 in een clusteropstelling. Innogy heeft aldus gekozen voor een clusteropstel-
ling en niet voor een lijnopstelling. De aanvraag zag op windturbines met een maximale ashoogte
van 166 meter, een maximale rotordiameter van 136 meter en een maximale tiphoogte van 234
meter (hoewel in de omgevingsvergunning een maximale tiphoogte van 215 meter is opgeno-
men). Het betreft dus windturbines die aanzienlijk groter zijn dan de bestaande windturbines
langs het Volkerak.

In de aanvraag van innogy wordt gesproken van een opschaling van het bestaande windpark
nabij Dinteloord in Steenbergen, maar uit de daarbij behorende stukken blijkt dat het de bedoe-
ling is dat het huidige windpark langs het Volkerak verdwijnt en er een nieuw windpark op een
andere locatie wordt gerealiseerd, veel dichter bij de kern Dinteloord. Het aantal windturbines
blijft gelijk, maar het totale vermogen neemt toe van 2,4 MW naar tussen de minimaal 12 MW en
maximaal 21,6 MW. De aanvraag ziet op de volgende activiteiten:

. Bouwen

. Gebruik van gronden en bouwwerken in strijd met het bestemminsplan
. Oprichting inrichting beperkte milieutoets

. Weg aanleggen of veranderen

. Werk of werkzaamheden uitvoeren

Het college heeft de aanvraag van innogy vervolgens in behandeling genomen. Omdat de aan-
vraag (onder meer) ziet op een afwijking van het bestemmingsplan, kon de omgevingsvergun-
ning slechts verleend worden als de gemeenteraad had verklaard daartegen geen bedenkingen
te hebben. Omdat de uitgebreide voorbereidingsprocedure van toepassing is, werd de raad eerst
om een ontwerpverklaring van geen bedenkingen gevraagd. In zijn vergadering van 31 mei 2018
besloot de gemeenteraad tot het geven van een ontwerpverklaring van geen bedenkingen (bijla-
ge 7).

Het college streefde ernaar om de besluitvorming omtrent de opschaling van de windturbines af
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18.

19.

20.

21.

22.

te ronden vé6r dinsdag 2 oktober 2018. Het ontwerpbesluit van het college en de daarbij beho-
rende stukken, alsmede het milieueffectrapportage-beoordelingsbesluit en de ontwerpverklaring
van geen bedenkingen van de gemeenteraad hebben vanaf donderdag 7 juni 2018 gedurende
zes weken ter inzage gelegen.

Tegen de ontwerpbesluiten zijn veel zienswijzen ingediend. Op basis van de ingediende ziens-
wijzen heeft het college ingezien dat er bij de door innogy ingediende aanvraag omgevingsver-
gunning voor Windpark Karolinapolder geen sprake is van een opschaling van de bestaande, in
een rij geplaatste windturbines, maar van een geheel nieuw, clustervormig windturbinepark. Het
aangevraagde project is om die reden niet in overeenstemming met het door de provincie geac-
cepteerde Regiobod en met het gemeentelijk beleid. Het college heeft dit in het raadsvoorstel
van 9 juli 2019 (met kenmerk BM1903088) uitgebreid beargumenteerd en ruimtelijk onderbouwd
(bijlage 8). De gemeenteraad was het eens met het standpunt van het college. Dat volgt uit het
raadsbesluit van 26 september 2019 (bijlage 9). De voorgenomen weigering is op 4 september
2019 tijdens de oordeelvormende vergadering besproken.

Het college kon, toen het beschikte over de definitieve weigering van de verklaring van geen be-
denkingen van de gemeenteraad, eind september/begin oktober 2019 tot een definitief besluit
komen omtrent de aanvraag van innogy. Omdat de gemeenteraad weigerde een verklaring van
geen bedenkingen te geven, kon het college slechts tot een weigering van de aangevraagde om-
gevingsvergunning komen. Het college was voornemens om dat besluit te nemen.

Gedeputeerde staten waren het niet eens met deze gang van zaken. Op 10 september 2019
besloten gedeputeerde staten tot intrekking van het besluit van 9 januari 2018 (bijlage 10),
waardoor volgens gedeputeerde staten de bevoegdheid om te beslissen over de aanvraag om-
gevingsvergunning voor het Windpark Karolinapolder te Steenbergen niet langer bij het college
van burgemeester en wethouders van de gemeente berustte, maar bij gedeputeerde staten. Dit
besluit werd genomen na de oordeelsvormende raadsvergadering d.d. 4 september 2019. Uit de
motivering van hun besluit valt af te leiden dat gedeputeerde staten van oordeel zijn dat hierdoor
tijdswinst kon worden behaald ten aanzien van het komen tot een definitief besluit op de aan-
vraag van innogy.

Het college heeft al op 19 september 2019 een brief aan gedeputeerde staten toegezonden
waarin stond beschreven waarom de vergunning in dit geval niet verleend kon worden (bijlage
11). Op 8 oktober 2019 heeft het college als wettelijk adviseur gedeputeerde staten geadviseerd
omtrent het voorgenomen besluit (bijlage 12). Opnieuw heeft het college uitgelegd dat de omge-
vingsvergunning geweigerd zou moeten worden. Het college heeft daarbij het procesverloop tot
op dat moment beschreven, met verwijzing naar de relevante stukken. Het college heeft het pro-
ces omschreven en beargumenteerd waarom het zorgvuldig heeft gehandeld. Een aanvulling op
het advies werd op 24 oktober 2019 met gedeputeerde staten gedeeld (bijlage 13).

Vervolgens kwamen gedeputeerde staten op 29 oktober 2019 helaas toch tot het bestreden be-
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sluit tot verlening van de omgevingsvergunning.

Ontvankelijkheid cliénten

23.

24,

25.

26.

27.

28.

Het lijkt ons goed om alvast een toelichting op de ontvankelijkheid van cliénten te geven, opdat
hierover voldoende duidelijkheid bestaat. Tegen besluiten van bestuursorganen die tot de decen-
trale overheid behoren (zoals gedeputeerde staten en provinciale staten) kan beroep worden in-
gesteld door andere decentrale overheden en hun bestuursorganen, ook als de Crisis- en her-
stelwet op het bestreden besluit van toepassing is.

Op 25 april 2013 is de wettekst van artikel 1.4 van de Crisis- en herstelwet aangescherpt opdat
het buiten twijfel staat dat decentrale overheden inderdaad in bestuursrechtelijke procedures te-
gen elkaars besluiten kunnen opkomen. Eerder was dat nog onduidelijk (zie ABRvS 29 juli 2011,
ECLI:NL:RVS:2011:BR4025). Gelet hierop staat het de gemeenteraad en het college van bur-
gemeester en wethouders vrij om tegen een besluit van een provinciaal bestuursorgaan (zoals
gedeputeerde staten) in beroep te komen bij de bestuursrechter.

Ingevolge artikel 1:2, tweede lid, gelezen in samenhang met het eerste lid en met artikel 8:1 van
de Algemene wet bestuursrecht, kan een bestuursorgaan beroep instellen tegen een besluit, in-
dien een aan hem toevertrouwd belang rechtstreeks betrokken is bij een besluit van een ander
bestuursorgaan. Een belang is aan een bestuursorgaan toevertrouwd als een wettelijk voorschrift
aan dit bestuursorgaan een bevoegdheid tot behartiging van dit belang toekent (zie onder meer
ABRVS 13 november 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3815, r.0. 5.1).

De ruimtelijke ordening van het grondgebied van een gemeente is een aan de gemeenteraad
toevertrouwd belang. Uit vaste rechtspraak volgt immers dat de ruimtelijke ordening van het
grondgebied van een gemeente een mede aan de raad toevertrouwd belang is. Dit volgt onder
meer uit diverse bepalingen in de Wet ruimtelijke ordening, de Wet algemene bepalingen omge-
vingsrecht, het Besluit ruimtelijke ordening en het Besluit omgevingsrecht (zie onder meer
ABRVS 18 oktober 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2816, r.0. 3.3).

Het bestreden besluit van 29 oktober 2019 heeft betrekking op onder meer de bouw van, alsme-
de de realisatie en exploitatie van een viertal windturbines binnen de gemeente Steenbergen. De
gemeente is eigenaar van de openbare wegen in de omgeving en heeft deze in beheer. Het ge-
bied waar de omgevingsvergunning betrekking op heeft, behoort tot het grondgebied van de ge-
meente Steenbergen, zodat het bestreden besluit gevolgen heeft voor de ruimtelijke ordening
van het grondgebied van de gemeente. Het aan de raad toevertrouwde belang is daarmee recht-
streeks betrokken bij het bestreden besluit.

De ruimtelijke ordening van het grondgebied van een gemeente is tevens een aan het college

van burgemeester en wethouders toevertrouwd belang. Dit volgt onder meer uit artikel 2.4, eerste
lid, van de Wabo, gelezen in verbinding met artikel 2.12, eerste lid, onder a, onder 3°, van de
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29.

30.

31.

Wabo. De omstandigheid dat in de Elektriciteitswet gedeputeerde staten als bevoegd gezag zijn
aangewezen over besluitvorming over aanleg of uitbreiding van een productie-installatie voor
opwekking van duurzame elektriciteit met behulp van windenergie met een capaciteit van ten
minste 5 maar niet meer dan 100 MW, maakt dit niet anders. Niet is uitgesloten dat de beslissing
om de plaatsing van windturbines op de percelen toe te staan gevolgen kan hebben/heeft op de
ruimtelijke ordening, waaronder de transitie naar duurzame energie door middel van windturbines
kan worden begrepen, van het grondgebied van de gemeente (zie onder meer ABRvS 30 augus-
tus 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2316, 2318 en 2331, r.0. 4.2). Ook is aan het college het advies
toegekend omtrent de verlening van de omgevingsvergunning, waaruit eveneens volgt dat het
gaat om een aan het college toevertrouwd belang.

Het aan de raad en het college toevertrouwde belang is gelet op het voorgaande rechtstreeks
betrokken bij het besluit. Het college en de raad van Steenbergen zijn derhalve belanghebben-
den bij het bestreden besluit als bedoeld in artikel 1:2, eerste lid, van de Awb.

Cliénten hebben geen zienswijze naar voren gebracht over het ontwerpbesluit tot verlening van
de omgevingsvergunning. Ingevolge artikel 6:13 van de Awb kan beroep slechts worden inge-
steld door een belanghebbende die tijdig een zienswijze naar voren heeft gebracht. Dit is anders
indien een belanghebbende redelijkerwijs niet kan worden verweten dat hij geen zienswijze naar
voren heeft gebracht. Die omstandigheid doet zich hier voor. Voor het college van burgemeester
en wethouders en de gemeenteraad alsmede de gemeente bestond eerder geen aanleiding om
een zienswijze tegen ontwerpbesluiten in te dienen, omdat het ging om ontwerpbesluiten van de
gemeentelijke bestuursorganen. Van gemeentelijke bestuursorganen kan niet verwacht worden
dat zij een zienswijze indienen tegen hun eigen ontwerpbesluiten (als dat al juridisch tot de mo-
gelijkheden behoort).

Het college en de raad hebben naar aanleiding van de ingediende zienswijzen ingezien dat ver-
lening van de omgevingsvergunning in strijd is met een goede ruimtelijke ordening en hebben om
die reden ingezet op weigering van de omgevingsvergunning. Er is sprake van een geheel nieu-
we ontwikkeling, niet van de opschaling van een bestaand windpark. Het belang bij het instellen
van een rechtsmiddel is bij cliénten pas ontstaan door het bestreden besluit tot verlening van de
omgevingsvergunning door gedeputeerde staten waardoor het hen redelijkerwijs niet kan worden
verweten dat zij geen zienswijze hebben ingediend (vergelijk ABRvS 22 augustus 2018,
ECLI:NL:RVS:2018:2812 r.0. 5 en ABRvVS 12 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:825, r.0. 3.2). Bo-
vendien hebben gedeputeerde staten ervoor gekozen direct een besluit te nemen zonder eerst
zelf een ontwerpbesluit ter inzage te leggen. Aldus was het voor het college en de raad van
Steenbergen ook niet mogelijk om over een ontwerpbesluit van gedeputeerde staten een ziens-
wijze naar voren te brengen.

Gedeputeerde staten waren niet bevoegd om een besluit te nemen vanwege het januari

2018-besluit
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32.

33.

34.

35.

36.

37.

Uit de wet volgt niet dat gedeputeerde staten zichzelf bevoegd kunnen maken om te beslissen op
de aanvraag van innogy. Een grondslag om een bevoegdheid terug te nemen is niet opgenomen
in de wet, waardoor gedeputeerde staten onbevoegd waren om het bestreden besluit te nemen.

In de Elektriciteitswet 1998 (‘Elektriciteitswet’) zijn bijzondere regelingen opgenomen over de
bevoegdheidsverdeling voor publiekrechtelijke besluitvorming met het oog op de realisering van
windturbines. Deze regelingen wijken af van de standaardregeling op grond van de Wabo en de
Wro.

De bevoegdheidsregeling zoals deze is neergelegd in artikel 9f, tweede lid van de Elektriciteits-
wet vormt een uitzondering op de algemene wettelijke bevoegdheidsregeling die voor het verle-
nen van omgevingsvergunningen is neergelegd in onder meer artikel 2.4 van de Wabo. Niet het
college van burgemeester en wethouders van de gemeente, maar gedeputeerde staten van de
provincie zijn in beginsel bevoegd om een besluit te nemen aangaande een aanvraag die ziet op
de aanleg of uitbreiding van een productie-installatie voor opwekking van duurzame elektriciteit
met behulp van windenergie met een capaciteit van ten minste 5 maar niet meer dan 100 MW.
De vier windturbines in de Karolinapolder vallen binnen deze bandbreedte. Het uitgangspunt is
dat gedeputeerde staten de voorbereiding en bekendmaking van de uitvoeringsbesluiten cooérdi-
neren en tevens bevoegd zijn om deze besluiten te nemen. Dit volgt uit artikel 9f, eerste en
tweede lid, van de Elektriciteitswet. Tevens zal in dit geval een verklaring van geen bedenkingen
van provinciale staten (en niet van de gemeenteraad) nodig zijn.

Gedeputeerde staten kunnen hun bevoegdheid om te besluiten over een aanvraag om een om-
gevingsvergunning voor een windturbinepark op grond van de wet aan het gemeentelijk bestuur
toekennen. Artikel 9f, zesde lid van de Elektriciteitswet biedt gedeputeerde staten de mogelijk-
heid om te bepalen dat het eerste of tweede lid niet van toepassing is. Als gedeputeerde staten
bepalen dat artikel 9f, tweede lid van de Elektriciteitswet niet van toepassing is, zien zij af van het
overnemen van de bevoegdheid tot vergunningverlening van het in eerste aanleg bevoegde be-
stuursorgaan. Dit brengt met zich dat de algemene bevoegdheidsregeling zoals die onder meer
is neergelegd in de Wabo weer van toepassing is. Het college van burgemeester en wethouders
van de betrokken gemeente is dan het bevoegd gezag.

Artikel 9f, zesde lid van de Elektriciteitswet kan alleen worden toegepast als, in aanmerking ge-
nomen de omvang, aard en ligging van de productie-installatie, redelijkerwijze niet valt te ver-
wachten dat toepassing van het eerste lid - dat wil zeggen coérdinatie en besluitvorming door
gedeputeerde staten - de besluitvorming in betekenende mate zal versnellen of dat daaraan an-
derszins aanmerkelijke voordelen zijn verbonden (of als al aan de minimum realisatienorm is vol-
daan, inhoudende dat in de provincie reeds voldoende wordt bijgedragen aan het realiseren van
de productie van duurzame elektriciteit met behulp van windenergie).

Het voorgaande houdt in dat gedeputeerde staten op grond van de Elektriciteitswet in beginsel
bevoegd waren om een besluit te nemen omtrent de door innogy aangevraagde omgevingsver-
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38.

39.

40.

41.

gunning voor het afwijken van het bestemmingsplan voor het windturbinepark. Echter, gedepu-
teerde staten hebben op 9 januari 2018 besloten dat zij die bevoegdheid niet zullen gebruiken,
omdat het niet zou leiden tot een versnelling van de besluitvorming. Het college van de gemeen-
te was vanaf dat moment exclusief bevoegd om tot een besluit omtrent een omgevingsvergun-
ning voor het windpark te komen. Gedeputeerde staten zijn op het besluit d.d. 9 januari 2018
weer teruggekomen (op 10 september 2019) om - naar gedeputeerde staten stellen - tot een ver-
snelling van de besluitvorming te komen. Dit zou betekenen dat gedeputeerde staten wel weer
met uitsluiting van het college van burgemeester en wethouders het bevoegd gezag zijn aan-
gaande de aanvraag van innogy. Volgens cliénten is deze handelwijze in strijd met de wet.

In de Elektriciteitswet is geen bevoegdheid aan gedeputeerde staten toegekend om terug te ko-
men op het besluit dat zij niet het bevoegd gezag zijn, omdat zij vinden dat er niet wordt voldaan
aan de uitgangspunten die hebben geleid tot dat eerste besluit. Gedeputeerde staten kunnen op
grond van de Elektriciteitswet louter besluiten om hun bevoegdheid aan het college toe te ken-
nen, bijvoorbeeld omdat een besluit van gedeputeerde staten niet tot versnelling of andere voor-
delen zou leiden. Uit rechtspraak van uw Afdeling volgt dat het besluit tot overdragen van gede-
puteerde staten moet worden beoordeeld op basis van de situatie zoals die was op het moment
dat tot het weggeven werd besloten door gedeputeerde staten. Eventuele latere vertraging in de
besluitvorming is volgens uw Afdeling niet relevant voor dat besluit (ABRvS 19 juni 2019,
ECLIINL:RVS:2019:1947, r.0. 20.4).

In januari 2018 was er geen enkele aanleiding om te concluderen dat de gemeentelijke bestuurs-
organen langer zouden doen om te komen tot een besluit op de aanvraag van innogy dan de
provinciale bestuursorganen. Gedeputeerde staten hebben om die reden op goede gronden kun-
nen besluiten om de beslissingsbevoegdheid aan het college van burgemeester en wethouders
toe te kennen. Dat besluit staat niet ter discussie.

Evenwel is volgens gedeputeerde staten later alsnog gebleken dat het college van burgemeester
en wethouders er te lang over doet om tot een beslissing op de aanvraag om een omgevingsver-
gunning van innogy te komen. Volgens gedeputeerde staten waren zij in staat om dit sneller te
doen (hetgeen cliénten overigens ontkennen). Om die reden zijn ze teruggekomen op het besluit
uit januari 2018. Zelfs als gedeputeerde staten bevoegd waren om tot een dergelijk besluit te
komen — hetgeen cliénten eveneens ontkennen — bestond er geen aanleiding om aan te nemen
dat gedeputeerde staten eerder tot een besluit zouden komen dan het college van de gemeente.
Er was dan ook geen valide reden om tot het besluit van 10 september 2019 te komen. Hierover
het volgende.

Het college heeft het ontwerpbesluit en de daarbij behorende stukken, het m.e.r.-
beoordelingsbesluit en de ontwerpverklaring van geen bedenkingen van de gemeenteraad met
ingang van donderdag 7 juni 2018 gedurende zes weken ter inzage gelegd. Gedeputeerde staten
hebben zich bij besluit van 1 maart 2019 inzake de ontheffing voor flora en fauna op het stand-
punt gesteld dat er ook een Wet natuurbescherming-vergunning nodig was voor het aangevraag-
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42.

43.

44.

45.

de project die toen nog niet afzonderlijk was aangevraagd door innogy. Om die reden bestond er
een wettelijke plicht tot aanhaken van deze natuurtoestemming bij de aanvraag in de zin van arti-
kel 2.2aa van het Bor juncto artikel 2.1, lid 1, aanhef en onder i van de Wabo. De omgevingsver-
gunning had niet verleend kunnen worden, nu er niet ook een verklaring van geen bedenkingen
van gedeputeerde staten voorlag. Er was dan ook niet voldaan aan de zogenoemde aanhaakre-

geling.

De aanvraag moest ten aanzien van de natuuractiviteit aangevuld worden en er was alsnog een
verklaring van geen bedenkingen van gedeputeerde staten nodig omtrent de natuurtoestemming.
Dit werd mogelijk pas anders, toen innogy op 12 juni 2019 alsnog een afzonderlijke Wnb-
vergunning aanvroeg. Het college had gelet hierop nooit eerder dan 12 juni 2019 op de aanvraag
een definitief besluit kunnen nemen. Het was aldus niet aan het college of aan de raad te wijten
dat de besluitvorming (naar de mening van gedeputeerde staten) te lang geduurd zou hebben.

Voorts is het van belang dat gedeputeerde staten in werkelijkheid niet eerder tot een besluit zijn
gekomen dan van het college verwacht kon worden. Zoals hierboven weergegeven heeft de raad
op 26 september 2019 zijn definitieve oordeel gegeven omtrent de ruimtelijke aanvaardbaarheid
van de aangevraagde ontwikkeling (bijlage 9). De verklaring van geen bedenkingen werd door
de raad geweigerd. Vervolgens kon het college een definitief besluit op de aanvraag van innogy
nemen. Dat zou eind september/begin oktober geweest zijn en daarmee vier weken eerder dan
het uiteindelijke besluit van gedeputeerde staten d.d. 29 oktober 2019. Er was dus geen sprake
van een versnelling van de besluitvorming door gedeputeerde staten. Het college zou eerder tot
een besluit zijn gekomen. Het grote verschil met het bestreden besluit is dat het college de aan-
gevraagde omgevingsvergunning zou hebben geweigerd. Het door gedeputeerde staten aange-
voerde omtrent het versnellen van de besluitvorming is volgens cliénten onjuist.

Versnelling van de besluitvorming was niet van belang voor gedeputeerde staten. Gedeputeerde
staten waren het niet eens met het aanstaande oordeel van de gemeenteraad over de ruimtelijke
aanvaardbaarheid van het aangevraagde windpark en wilden om die reden ingrijpen. Dat wordt
bevestigd door het verzoek van innogy d.d. 25 juli 2019 aan gedeputeerde staten om de beslis-
singsbevoegdheid van het gemeentebestuur over te nemen omdat het gemeentebestuur voor-
nemens was de omgevingsvergunning te weigeren (bijlage 14). Gedeputeerde staten hebben
vervolgens dit verzoek gehonoreerd. Pas op het moment dat het gemeentebestuur voornemens
was om de vergunning te weigeren, hebben gedeputeerde staten besloten om in te grijpen.

Het instrumentarium uit de Elektriciteitswet is daar echter voor niet bedoeld. Gedeputeerde sta-
ten hebben er begin 2018 welbewust voor gekozen om het college en de raad een oordeel te la-
ten geven over het aangevraagde windpark. Op oneigenlijke gronden hebben gedeputeerde sta-
ten in september 2019 een bevoegdheid naar zich toe willen trekken. Het is in strijd met het stel-
sel van de wet om op een gekunstelde wijze terug te komen op het overdragen van een be-
voegdheid, zoals in het onderhavige geval. Overdracht van bevoegdheid kan op grond van de
Elektriciteitswet niet plaatsvinden om politieke redenen.
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46.

Cliénten verzoeken uw Afdeling om hun beroep gegrond te verklaren omdat gedeputeerde staten
niet bevoegd waren om een besluit op de aanvraag van innogy te nemen vanwege het besluit
van 9 januari 2018. Het was aan het college om tot een besluit op de aanvraag van innogy te
komen.

Ten onrechte is geen ontwerp ter inzage gelegd door gedeputeerde staten

47.

48.

49.

50.

Gedeputeerde staten hebben op 29 oktober 2019 besloten tot het verlenen van de aangevraag-
de omgevingsvergunning. Provinciale staten hebben enkele dagen eerder, op 25 oktober 2019,
besloten tot het geven van een verklaring van geen bedenkingen. De ontwerpversies van die be-
sluiten zijn ten onrechte niet ter inzage gelegd, hetgeen een gebrek in de besluitvorming inhoudt.
Hierover het volgende.

Op de aanvraag van innogy is de uitgebreide voorbereidingsprocedure uit afdeling 3.4 van de
Algemene wet bestuursrecht van toepassing omdat de aanvraag onder meer betrekking heeft op
een activiteit als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder ¢ van de Wabo en slechts vergunning
kan worden verleend met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, onder a, onder 3° van de Wabo
(ex artikel 3.10, eerste lid, aanhef en onder a van de Wabo).

Ingevolge artikel 3:11, eerste lid, van de Awb - dat deel uitmaakt van afdeling 3.4 van de Awb -
legt het bestuursorgaan dat bevoegd is tot het nemen van het definitieve besluit op de aanvraag,
het ontwerp van het te nemen besluit ter inzage met de daarop betrekking hebbende stukken die
redelijkerwijs nodig zijn voor een beoordeling van het ontwerp.

De ontwerpbesluiten van gedeputeerde staten en provinciale staten zijn niet ter inzage gelegd
overeenkomstig de in de Wabo en de Awb geregelde procedure. Er lijkt zelfs in het geheel geen
sprake te zijn van deze ontwerpbesluiten. Het niet ter inzage leggen van ontwerpbesluiten van
gedeputeerde staten en een ontwerpverklaring van geen bedenkingen verdraagt zich niet met ar-
tikel 3:11, eerste lid, van de Awb. De wettelijk voorgeschreven procedure is hier ten onrechte niet
gevolgd. Om die reden kan het bestreden besluit niet in stand blijven.

Strijd met de eisen uit de Verordening ruimte en de Interim omgevingsverordening

51.

Het aangevraagde windturbineproject is voorts niet in overeenstemming met provinciale regelge-
ving. Dat geldt zowel voor de Verordening ruimte Noord-Brabant (Verordening ruimte) die van
toepassing was op het moment van het nemen van het bestreden besluit maar ook voor de Inte-
rim omgevingsverordening Noord-Brabant (lov) die op dat moment reeds was vastgesteld door
provinciale staten maar nog niet in werking was getreden. De aanvraag voldoet niet aan de eisen
die daarin aan de realisering van windturbines zijn gesteld. Dit had in de weg moeten staan aan
vergunningverlening door gedeputeerde staten. Hierover het volgende.
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52. Artikel 6.18 van de Verordening ruimte voorziet in een aantal voorwaarden waaraan moet worden
voldaan om windturbines binnen de groenblauwe mantel te kunnen realiseren. Het gaat om de
volgende voorwaarden:

De windturbines zijn direct aansluitend gesitueerd aan gronden bestemd als middel-
zwaar en zwaar bedrijventerrein, met een bruto omvang van tenminste 20 hectare.

Er is sprake van een geclusterde opstelling van minimaal 3 windturbines.

De windturbines kunnen ook niet aansluitend aan een middelzwaar en zwaar bedrijven-
terrein gesitueerd worden indien: a. de ontwikkeling een maatschappelijke meerwaarde
geeft; b. er sprake is van een geclusterde opstelling van minimaal 3 windturbines; c. de
ontwikkeling plaatsvindt in een landschap dat daar qua schaal en maat geschikt voor is,
als bedoeld in de Structuurvisie ruimtelijke ordening van de provincie; d. de windturbines
gelet op artikel 3.1, derde lid, van de Verordening ruimte inpasbaar zijn in de omgeving.
Op grond van artikel 3.1, derde lid, van de Verordening ruimte dient het volgende ver-
antwoord te worden: er is rekening gehouden met de gevolgen van de beoogde ruimte-
lijke ontwikkeling voor de in het plan begrepen gronden en de naaste omgeving, in het
bijzonder wat betreft de bodemkwaliteit, de waterhuishouding, de in de grond aanwezige
of te verwachten monumenten, de cultuurhistorische waarden, de ecologische waarden,
de aardkundige waarden en de landschappelijke waarden; de omvang van de beoogde
ruimtelijke ontwikkeling, de omvang van de bebouwing en de beoogde functie, past in de
omgeving gelet op de bestaande en toekomstige functies in de omgeving en de effecten
die de ontwikkeling op die functies heeft, waaronder de effecten vanwege milieuaspec-
ten en volksgezondheid; een op de beoogde ruimtelijke ontwikkeling afgestemde afwik-
keling van het personen- en goederenvervoer is verzekerd, waaronder een goede aan-
sluiting op de aanwezige infrastructuur van weg, water of spoor, inclusief openbaar ver-
voer.

In het kader van de verplichte maatschappelijke meerwaarde bij windturbines die niet
aansluiten bij een middelzwaar en zwaar bedrijventerrein is het volgende van belang.
Maatschappelijke meerwaarde wordt onderbouwd vanuit de volgende criteria: de moge-
lijkheid voor de omgeving om direct te participeren in het project; de bijdrage aan het op-
lossen van een maatschappelijk of ruimtelijk probleem; de bijdrage aan het realiseren
van een maatschappelijk of ruimtelijk doel. Volgens de toelichting bij de Verordening
ruimte zijn dit doelen vanwege duurzaamheid, draagvlak in de omgeving, maatschappe-
lijke cohesie en (financiéle) bijdragen aan maatschappelijke opgaven.

De omgevingsvergunning geldt voor een bepaalde termijn, die ten hoogste 25 jaar be-
draagt.

Na het verstrijken van de termijn wordt de voor de verlening van de omgevingsvergun-
ning bestaande toestand hersteld en worden de windturbines verwijderd. Hiervoor wordt
financiéle zekerheid gesteld.

53. Aan voornoemde voorwaarden wordt slechts ten dele voldaan. Zo gaat het hier niet om windtur-
bines die direct aansluitend zijn gesitueerd aan gronden bestemd als middelzwaar en zwaar be-
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54.

55.

56.

drijventerrein. De ontwikkeling geeft onvoldoende maatschappelijke meerwaarde, omdat er geen
directe participatiemogelijkheid is geboden aan de omwonenden. De bewoners van Dinteloord
zijn tegen het project en hebben dat laten blijken (onder meer met 1400 steunbetuigingen tegen
het plan van innogy). De regiegroep voor de sociale randvoorwaarden heeft zichzelf opgeheven.
Ook het vertrouwen in de energietransitie wordt ernstig geschaad door deze ontwikkeling. Op pp.
23-24 van het raadsvoorstel d.d. 23 juli 2019 heeft het college dit reeds onderbouwd (bijlage 8).
De ontwikkeling vindt voorts niet plaats in een landschap dat daar qua schaal en maat geschikt
voor is. Het project bevindt zich immers nabij een rustige dorpskern. Van inpasbaarheid is even-
min sprake, omdat de landschappelijke waarden in het geding zijn door het project. Het zou pas-
send zijn om de windturbines op de bestaande locatie (lijnopstelling langs het water) op te scha-
len zoals steeds de bedoeling is geweest. Het toestaan van hoge turbines nabij een dorpskern is
dat niet.

Het gaat hier tevens om gronden die volgens de Verordening ruimte behoren tot het zoekgebied
voor windturbines. Artikel 33 van de Verordening ruimte stelt een aantal aanvullende voorwaar-
den waaraan moet worden voldaan om windturbines binnen zoekgebieden voor windturbines te
kunnen realiseren. Het gaat om de volgende voorwaarden:

. De windturbines zijn gesitueerd in een cluster of een lijnopstelling van ten minste vijf
windturbines.

. Er is verzekerd dat de windturbines na afloop van het daadwerkelijke gebruik worden
gesloopt.

. De bouw van de windturbines is gelet op artikel 3.1, derde lid, inpasbaar in de omgeving

(zie hierboven een uiteenzetting van voornoemde bepaling en de voorwaarden die wor-
den gesteld).

. Als afwijking kunnen windturbines ook onder de volgende voorwaarden worden toege-
staan: er is sprake van een ligging langs een grootschalige infrastructuurlijn; de gemeen-
ten die het aangaat hebben vastgelegd deze infrastructuurlijn te willen gebruiken als
ontwikkelas voor windturbines; uit onderzoek blijkt dat er langs deze infrastructuurlijn re-
éle ruimtelijke mogelijkheden zijn voor windturbines; de windturbines worden in de nabij-
heid en evenwijdig aan of in clusterverband langs de infrastructuurlijn gebouwd.

Het betreft hier geen cluster of lijnopstelling van ten minste vijf windturbines. Het cluster ligt niet
langs een grootschalige infrastructuurlijn, maar tegen een waardevol natuurgebied. Het Volkerak
wordt gekenmerkt door de aanwezigheid van het Natuur Netwerk Brabant en het Natura 2000-
gebied en niet door de verderop gelegen vaarweg.

Het is hierbij van belang dat indien meerdere bepalingen van de verordening gelijktijdig van toe-
passing zijn op een aangeduid gebied of in het geval dat er meerdere bepalingen van toepassing
zijn binnen één bouwperceel, de meest beperkende bepaling te gelden heeft tenzij in de veror-
dening uitdrukkelijk anders is bepaald (op grond van artikel 2, vierde lid van de Verordening ruim-
te). De omgevingsvergunning voor het aangevraagde project is in strijd met de Verordening ruim-
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te verleend.
57. Er wordt tevens niet voldaan aan de voorwaarden die de lov stelt ten aanzien van ontwikkelingen

58.

59.

in het landelijk gebied. Het college heeft dit in zijn advies van 8 oktober 2019 reeds onder woor-
den gebracht (zie tevens bijlage 13 bij de reactie — bijlage 12). De projectlocatie is gelegen op
gronden die in de lov zijn aangemerkt als ‘landelijk gebied’. Artikel 3.37 van de lov voorziet in een
aantal voorwaarden waaraan moet worden voldaan om windturbines binnen het landelijk gebied
te mogen realiseren. Het gaat om de volgende voorwaarden:

. De windturbines moeten inpasbaar zijn in de omgeving.

. Er moet sprake zijn van een geclusterde opstelling van minimaal 3 windturbines.

. De ontwikkeling moet een maatschappelijke meerwaarde geven, waaronder de moge-
lijkheid voor de omgeving om te participeren in het project.

. De ontwikkeling moet op regionaal niveau zijn afgestemd met omliggende gemeenten en

de netwerkbeheerder, gelet op de ontwikkeling van overige duurzame energie initiatie-
ven in de omgeving.

. De omgevingsvergunning geldt voor een bepaalde termijn, die ten hoogste 25 jaar be-
draagt.
. Na het verstrijken van de termijn wordt de voor de verlening van de omgevingsvergun-

ning bestaande toestand hersteld en worden de windturbines verwijderd. Hiervoor wordt
financiéle zekerheid gesteld.

Artikel 3.41, tweede lid van de lov (dat primair betrekking heeft op het toestaan van zonneparken
in landelijk gebied) verduidelijkt dat maatschappelijke meerwaarde wordt onderbouwd vanuit de
volgende criteria:

. de mate van meervoudig ruimtegebruik;
. de maatregelen die getroffen worden om de impact op de omgeving te beperken;
. de bijdrage die wordt geleverd aan andere maatschappelijke doelen.

In de toelichting op de regels uit de lov is het volgende opgenomen omtrent het toestaan van
windturbines:

Maatschappelijke meerwaarde

Om de betrokkenheid van de inwoners en draagvlak voor duurzame energie te vergroten, geldt dat
de ontwikkeling maatschappelijke meerwaarde geeft. Een maatschappelijke meerwaarde wordt on-
derbouwd door de maatregelen die zijn getroffen om de impact van de windturbines op de omge-
ving te beperken en de bijdrage aan andere maatschappelijke doelen. Dit zijn niet alleen doelen
vanuit duurzaamheid maar ook gericht op vergroten van draagvlak bijvoorbeeld doordat inwoners
kunnen participeren in het project of doordat de ontwikkeling bijdraagt aan maatschappelijke cohe-
sie of (financiéle) bijdragen aan maatschappelijke opgaven. Het enkele gegeven dat het project
duurzame energie oplevert, is niet voldoende. Een goede invulling van deze voorwaarde garandeert
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60.

61.

62.

tevens betrokkenheid van de inwoners door meespraak bij het project.

Afstemming

Vanuit een zorgvuldig gebruik van de open ruimte, afstemming van duurzame energieprojecten in
een gebied en de in sommige gebieden beperkte capaciteit van het netwerk, geldt als randvoor-
waarde dat projecten zijn afgestemd met omliggende gemeenten en de netwerkbeheerder. Bij de
afweging spelen diverse aspecten een rol, zoals een efficiénte aansluiting op het energienet in sa-
menspraak met de netwerkbeheerders, de kosten die gemoeid zijn met het aanleggen van energie-
infrastructuur maar ook aspecten rondom zorgvuldig ruimtegebruik en omgevingskwaliteit. Deze
aanpak past ook bij de regionale energie strategieén die vanuit het Rijk worden gevraagd.

De maatschappelijke meerwaarde van het project lijkt hier uitsluitend te bestaan uit het voldoen
van een bijdrage van € 0,50 per MWh per jaar voor ‘direct omwonenden’ van het windpark en
een bijdrage in het energietransitiefonds op grond waarvan inwoners van Dinteloord een bijdrage
kunnen krijgen voor het treffen van energiemaatregelen ten behoeve van hun eigen woning. Het
is niet bekend om hoeveel geld het in totaal zal gaan, waardoor gedeputeerde staten niet hebben
kunnen afwegen of het belang van de realisering van het windpark zwaarder weegt dan de ge-
volgen van het project voor de omwonenden en de omgeving. In zoverre kan niet in redelijkheid
geconcludeerd worden dat het project een maatschappelijke meerwaarde geeft. Bovendien is het
afstaan van een bijdrage niet in de vergunningsvoorschriften opgenomen, waardoor het maar de
vraag is in hoeverre dit afdwingbaar is — zeker door de omwonenden voor wie de maatschappe-
lijke meerwaarde bedoeld is.

In de lov is voorgeschreven dat de omgeving de mogelijkheid moet worden gegeven om te parti-
ciperen in het project. Daarvan is hier geen sprake. Het ontvangen van een bijdrage (als dat al
rechtens afdwingbaar zou zijn hier) is onvoldoende om te spreken van participatie. Van een co6-
peratieve ontwikkeling dan wel een samenwerking waarbij burgers daadwerkelijk deelnemen in
het project is niet gebleken. Innogy realiseert en exploiteert het project, terwijl omwonenden mo-
gelijk een bijdrage voor een energiemaatregel ontvangen. Burgers worden afgekocht, niet be-
trokken.

Tevens is het project onvoldoende afgestemd met de omgeving en niet inpasbaar in de omge-
ving. Er is geen sprake van zorgvuldig gebruik van de open ruimte, omdat windturbines — in af-
wijking van de huidige turbines en daarmee de huidige bouwvlakken — dichtbij een dorpskern
worden geplaatst. Er is met reden gekozen om slechts een opschaling (een vervanging met ver-
groting van de capaciteit) van de windturbines toe te laten. Dat zou immers vanuit ruimtelijk oog-
punt te verantwoorden zijn. De windturbines zouden in ruimtelijk opzicht niet dichterbij de stede-
lijke contour komen te staan, ook al zouden ze met een toegenomen bouwhoogte wel meer
zichtbaar zijn vanuit Dinteloord. De huidige plek langs het water in een lijnopstelling voldoet nog
steeds. Met het verlenen van de omgevingsvergunning vindt een onevenredige aantasting van
het woon- en leefklimaat en van de landschappelijke waarden plaats, hetgeen niet kwalificeert als
zorgvuldig gebruik van de open ruimte.
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63.

64.

65.

66.

De ontwikkeling is niet op regionaal niveau afgestemd met omliggende gemeenten gelet op de
ontwikkeling van overige duurzame energie initiatieven in de omgeving. De gemeente heeft een
regiobod uitgebracht dat uitging van een opschaling van de windturbines. Daaraan voldoet het
vergunde project niet.

Het projectgebied ligt zoals gezegd binnen het landelijk gebied. Binnen dat gebied vallen de
gronden onder de groenblauwe mantel:

Uit artikel 3.32, eerste lid van de lov volgt dat een ruimtelijk besluit dat ziet op een project binnen
de groenblauwe mantel dient te strekken tot behoud, herstel of duurzame ontwikkeling van het
watersysteem en de daarmee samenhangende ecologische waarden en kenmerken en land-
schappelijke waarden en kenmerken. Tevens dient een dergelijk besluit regels te stellen ter be-
scherming van de ecologische, landschappelijke en hydrologische waarden en kenmerken van
het gebied en te borgen dat een ontwikkeling gepaard gaat met een positieve bijdrage aan de
bescherming en ontwikkeling van de ecologische waarden en kenmerken en landschappelijke
waarden en kenmerken.

In de toelichting bij artikel 3.32 is hierover het volgende opgenomen:

Het beleid in de groenblauwe mantel is gericht op het behoud en vooral de ontwikkeling van natuur,
watersysteem en landschap. Voor de natuur betekent dit vooral versterking van de leefgebieden
voor plant- en diersoorten en de bevordering van de biodiversiteit buiten het NNB. Voor het water
wordt vooral ingezet op kwantitatief en kwalitatief herstel van kwelstromen, zoals het 'Wijstver-
schijnsel' (het opstuwen van grondwater) op de Peelrandbreuk in Oost-Brabant, in de beekdalen en
op de overgangen van zand/veen naar klei in de ‘Naad van Brabant'.

Binnen de groenblauwe mantel is volop ruimte voor de ontwikkeling van gebruiksfuncties zoals
landbouw en recreatie, met een meer extensief karakter en als die bijdragen aan de kwaliteiten van
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67.

68.

69.

VI

natuur, water en landschap. De ontwikkeling van nieuwe (kapitaal)intensieve functies, zoals stede-
lijke ontwikkeling of intensieve vormen van recreatie of en landbouw (zoals de bouw van kassen,
(bezoekers-)intensieve recreatie, of concentratiegebieden voor intensieve landbouwfuncties) pas-
sen minder bij het karakter van deze gebieden. Daarom geldt binnen de groenblauwe mantel soms
aanvullende regels voor de ontwikkeling van die functies. Bijvoorbeeld in geval van stedelijke ont-
wikkeling die vanwege de groen-rood verhouding juist bijdraagt aan de ontwikkeling van de kwalitei-
ten van gebied.

De waarden in de groenblauwe mantel zijn vaak gekoppeld aan het bodem-watersysteem (zoals de
aanwezigheid van een kwel), aan landschapselementen (zoals houtwallen en heggen), of aan het
voorkomen van bijzondere planten en dieren. De groenblauwe mantel richt zich niet alleen op het
beschermen van die waarden maar juist ook op de ontwikkeling daarvan. Daarom geldt binnen de
groenblauwe mantel dat ontwikkelingen bijdragen aan de natuur- en landschapswaarden en het
bodem- en watersysteem. Het beleid richt zich ook op een toename van de belevingswaarde en de
recreatieve waarde van het landschap. Nieuwe ontwikkelingen passen daarom qua aard en schaal
bij het ontwikkelingsperspectief voor de groenblauwe mantel en houden rekening met omliggende
waarden.

Het windpark leidt niet tot behoud en ontwikkeling van natuur, watersysteem en landschap. Er is
geen sprake van de ontwikkeling van gebruiksfuncties die bijdragen aan de kwaliteiten van na-
tuur, water en landschap. Het project zal niet leiden tot een toename van de belevingswaarde en
de recreatieve waarde van het landschap. Nieuwe, hoge windturbines doen hier in de vergunde
clusteropstelling juist afbreuk aan. Ook hieruit volgt nogmaals waarom er in het Regiobod geko-
zen is voor een opschaling van de bestaande windturbines. Het toestaan van nieuwe windturbi-
nes op een andere locatie past niet binnen de provinciale regelgeving.

Voor zover gedeputeerde staten van oordeel zijn dat er sprake zal zijn van een verbetering van
de kwaliteit van de omgeving, is het volgende van belang. In het bestreden besluit staat dat er
een kwalliteitsbijdrage zal worden afgestaan die zal zorgen voor een kwaliteitsverbetering van het
Steenbergse landschap. De bijdrage bestaat uit een afdracht van € 15.000,-- per megawatt ver-
mogen. Wat er met dit geld precies zal gebeuren en wanneer het betaald moet worden, is niet
vastgelegd (althans dat blijkt niet uit het bestreden besluit). Een vergunningsvoorschrift dat ziet
op de bijdrage is niet te vinden in het bestreden besluit. Het is bovendien niet inzichtelijk gemaakt
dat de financiéle bijdrage daadwerkelijk een zwaarder gewicht vertegenwoordigt dan de belan-
gen van behoud, bescherming en verbetering van — kort gezegd — het landschap.

Gelet op het voorgaande is het bestreden besluit in strijd met provinciale regelgeving, zowel uit-
gaande van de Verordening ruimte als de lov. Ook om deze reden verzoeken wij u namens clién-

ten om het bestreden besluit te vernietigen.

Strijd met het provinciaal beleid zoals opgenomen in de Omgevingsvisie Noord-Brabant
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70.

71.

72.

VIL

Het bestreden besluit is bovendien niet in overeenstemming met het provinciaal beleid zoals dat
is neergelegd in de Omgevingsvisie Noord-Brabant d.d. 14 december 2018. In de omgevingsvisie
is omtrent het toestaan van windturbines het volgende opgenomen:

Draagvlak en draagkracht

Uit ervaring weten wij dat transities niet vanzelf gaan, zelfs als de urgentie groot is. Bij transities is
draagvlak bij alle betrokkenen en draagkracht bij de uitvoerende partners onmisbaar. Door in te zet-
ten op sociale innovatie en te streven naar inclusieve maatregelen werken wij aan het versterken
van zowel draagvlak als draagkracht. Voorbeelden hiervan zijn al te vinden in de uitvoering van de
energietransitie, bijvoorbeeld het inzetten van lokale participatie bij windmolens. Ook in een beter
samenspel met alle betrokkenen in het bereiken van de mobiliserende doelstellingen voor 2030 en
de ambities voor 2050 komt het belang van draagvlak en draagkracht tot uitdrukking.
Omgevingsvisie, p. 5.

In het onderhavige geval is er geen sprake van draagvlak en draagkracht. De omgeving kan zich
(in algemene zin) verenigen met een opschaling van de bestaande windturbines door grotere
turbines langs het Volkerak te plaatsen. Voor een windpark nabij Dinteloord bestaat geen draag-
vlak binnen Steenbergen. Door toch een ongewenste ontwikkeling toe te staan, handelen gede-
puteerde staten in strijd met de omgevingsvisie. Dat wordt bevestigd door de volgende passage
uit de omgevingsvisie:

Elektriciteit: voor de periode tot 2030 zetten we als provincie vol in op het mogelijk maken van zo-
veel mogelijk zon- en breedgedragen windprojecten, binnen de spelregels die nu in onze Verorde-
ning Ruimte een plek hebben gekregen. Draagvlak en sociale randvoorwaarden zijn daarbij belang-
rijk. Ook zetten we ons in om de elektriciteitsvraag van de gebouwde omgeving zoveel mogelijke
binnen die omgeving op te wekken.

Omgevingsvisie, p. 52.

Het bevoegd gezag kan op grond van vigerend beleid het betrokken besluit slechts nemen als er
voldoende draagvlak bestaat. Daarmee is het bestaan van draagvlak een harde eis om tot ver-
gunningverlening over te gaan geworden (vergelijk Rechtbank Limburg 13 februari 2019,
ECLI:NL:RBLIM:2019:1314, r.o. 11). Dat wordt tevens in het provinciale bestuursakkoord 2019-
2023 bevestigd. Binnen de provincie bestaan aldus slechts mogelijkheden voor breed gedragen
windprojecten. Dat is hier niet aan de orde. Het bestreden besluit is dus ook in strijd met de om-
gevingsvisie en zou volgens cliénten niet in stand mogen blijven.

Ten onrechte is geen milieueffectrapport gemaakt

73.

Er is een omgevingsvergunning beperkte milieutoets aan de orde, waarbij gedeputeerde staten
dienen te beoordelen of het aangevraagde windpark belangrijke nadelige gevolgen voor het mili-
eu kan hebben. Het college van Steenbergen heeft op 31 januari 2018 besloten dat er geen
sprake is van bijzondere omstandigheden waardoor een milieueffectrapport in het kader van de
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74.

75.

76.

77.

78.

besluitvorming gemaakt zou moeten worden (bijlage 15). Het college heeft zich gebaseerd op de
aanmeldingsnotitie die door innogy is ingediend. Het college is hierop teruggekomen op basis
van de ingediende zienswijzen en door nader onderzoek. Het college heeft daarmee geconclu-
deerd dat er wel degelijk sprake is van belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu. Hierover
het volgende.

De omgevingsvergunning beperkte milieutoets als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, aanhef en
onder i, van de Wabo, wordt, blijkens artikel 5.13b, eerste lid, gelezen in samenhang met artikel
2.2a, eerste lid, van het Besluit omgevingsrecht, geweigerd indien het bevoegd gezag op grond
van artikel 7.17, eerste lid, van de Wet milieubeheer (hierna: Wm), heeft beslist dat een milieuef-
fectrapport (hierna: MER) moet worden gemaakt. De door gedeputeerde staten gemaakte beoor-
deling van de vraag of een milieueffectrapport is vereist, is volgens cliénten gebrekkig. Er had
besloten moeten worden dat een MER gemaakt moest worden en de omgevingsvergunning be-
perkte milieutoets had geweigerd moeten worden.

Het maken van een milieueffectrapport moet in dit geval noodzakelijk worden geacht vanwege de
belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu die het aangevraagde windpark kan hebben. Be-
langrijke nadelige gevolgen voor het milieu kunnen niet worden uitgesloten. De vraag of het
windpark zal kunnen voldoen aan de daarvoor geldende milieuregels kan niet worden gelijkge-
steld met de vraag of zich belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu kunnen voordoen, die
nopen tot het maken van een milieueffectrapport. Het is dan ook niet relevant dat het windpark
moet voldoen aan de regels uit het Activiteitenbesluit en uit de Activiteitenregeling. Het begrip
‘milieu’ moet in dit verband ruim worden uitgelegd.

In het onderhavige geval leidt de ontwikkeling van een windpark nabij Dinteloord tot een aanzien-
lijke wijziging van de geluidssituatie. Het geluidsonderzoek dat ten grondslag ligt aan het bestre-
den besluit heeft de geluidsgevolgen van het project aan de hand van de methode ‘Miedema’
onderzocht (het rapport ‘Windpark Karolinapolder Nabij Dinteloord in Steenbergen’ van LBP
Sight d.d. 30 januari 2019). Uit het onderzoek volgt op p. 14 het volgende:

. Veertien woningen blijven binnen de classificatie als in de bestaande situatie.
. Zes woningen verminderen van de classificatie goed naar redelijk.

. Een woning verandert van de classificatie matig naar tamelijk slecht.

. Drie woningen veranderen van de classificatie goed naar matig.

. Een woning van de classificatie goed naar tamelijk slecht.

Uit het onderzoek dat ten grondslag ligt aan het bestreden besluit volgt dus dat er sprake is van
een verslechtering van het woon- en leefklimaat.

Gedeputeerde staten hadden de toename van geluidbelasting op woningen als gevolg van het

windpark zodanig groot moeten achten, dat het aangevraagde project, ook al zou er in overeen-
stemming met van het Activiteitenbesluit en de Activiteitenregeling worden gehandeld, niettemin
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79.

80.

81.

belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu kan hebben, die nopen tot het maken van een mili-
eueffectrapport.

Het college heeft gedeputeerde staten hiervan op de hoogte gesteld door te wijzen op het rapport
van de omgevingsdienst d.d. 4 februari 2019 (bijlage 16). Aan de hand van de zogenoemde
‘GES-score’ (de Gezondheid Effect Screening van de GGD) is bepaald in hoeverre het woon- en
leefklimaat zal verminderen door de nieuwe windturbines. De windturbines leiden tot een ver-
slechtering van de geluidssituatie. Uit de GES-scores volgt dat de woonomgeving ter plaatse van
de woningen aan de Schenkeldijk 2, 7 en 9 zelfs als “zeer matig” moet worden gekwalificeerd.
Het verdient hierbij vermelding dat de woning aan de Schenkeldijk 6 niet is getoetst aan de ge-
luidsnormen. Gelet op de geringe afstand tot het project valt te verwachten dat de achteruitgang
van de geluidssituatie op die locatie nog ernstiger zal zijn. De woning aan de Schenkeldijk 6 is
hieronder in de rode cirkel weergegeven:

Gelet op de vermindering van de geluidssituatie ter plaatse van woningen, hadden gedeputeerde
staten aan de hand van de kenmerken van de gevolgen van de activiteit niet kunnen concluderen
dat de aangevraagde activiteit géén aanzienlijke milieugevolgen heeft. Die zijn er namelijk wel.
Het verdient hierbij herhaling dat het enkele feit dat er algemene regels bestaan die zien op de
geluidsproductie van de windturbines, dit niet anders maakt. De conclusie uit het m.e.r.-
beoordelingsbesluit (en de onderliggende aanmeldingsnotitie) is aldus onjuist. Gebleken is dat er
een relevante cumulatie van geluid met plannen en/of projecten of bestaande windturbineparken
in de directe omgeving zal bestaan hetgeen een MER noodzakelijk maakt. Volgens cliénten is de
achteruitgang van het akoestische klimaat in deze omgeving voorts niet toelaatbaar.

Ook zal het project leiden tot een aantasting van de openheid van het open landschap. De nabij-
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83.
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heid van een Natura 2000-gebied, de gevolgen van schaduwwerking vanwege de turbines op de
omgeving en externe veiligheid onderschrijven het belang dat een MER wordt gemaakt vanwege
het aangevraagde project. De handreiking 'Bedrijven en milieuzonering' van de VNG (de VNG-
brochure) hanteert een richtafstand van 100 meter afstand tussen windturbine en gevoelige func-
tie als de turbine een wiekdiameter van 20 meter heeft. Bij 30 meter is de richtafstand 200 meter
en bij 50 meter is de richtafstand 300 meter. In dit geval is een omgevingsvergunning voor wind-
turbines met een wiekdiameter van maximaal 136 meter. Volgens het onderzoek naar de externe
veiligheid dat is uitgevoerd door LBP Sight zou echter een afstand van 249 meter al voldoende
veilig zijn. Dit is niet in overeenstemming met de VNG-brochure. LBP Sight stelt dat deze afstand
zou volgen uit een handboek en uit het Activiteitenbesluit. Deze afstand is echter niet terug te
vinden in het Activiteitenbesluit. Een nadere toelichting hierop ontbreekt.

Waarom is het maken van een MER hier specifiek van belang? Op grond van artikel 7.23, eerste
lid aanhef en onder d van de Wet milieubeheer bevat een MER ten minste een beschrijving van
de redelijke alternatieven, die relevant zijn voor de activiteit en de specifieke kenmerken ervan,
met opgave van de belangrijkste motieven voor de gekozen optie, in het licht van de milieueffec-
ten van de activiteit. Er heeft volgens het college en de raad in dit geval ten onrechte geen afwe-
ging van de verschillende alternatieven plaatsgevonden.

Dit is te meer van belang nu het mogelijk is om in een lijnopstelling (zoals nu het geval is) wind-
turbines te realiseren met een vergelijkbare capaciteit en minder negatieve gevolgen voor het mi-
lieu. Een opschaling tot /van12 MW (of zelfs meer) is gemakkelijk mogelijk met 3 of 4 lagere, in
lijnopstelling te plaatsen en daarmee wel goed landschappelijk in te passen windturbines. Een
gelijkwaardig resultaat kan aldus worden bereikt met aanmerkelijk minder bezwaren dan het pro-
ject dat gedeputeerde staten nu hebben toegestaan.

Het projectis in strijd met een goede ruimtelijke ordening

84.

85.

Uit het voorgaande volgt reeds dat het project in strijd is met een goede ruimtelijke ordening,
omdat het project niet past binnen de Verordening ruimte/de lov en omdat het project zal leiden
tot een onaanvaardbaar woon- en leefklimaat (onder meer vanwege de vermindering van de ge-
luidssituatie). Het project is niet in overeenstemming met de provinciale omgevingsvisie, het re-
giobod en de gemeentelijke structuurvisie (in tegenstelling tot hetgeen gedeputeerde staten me-
nen) zoals het college ook in zijn adviezen heeft uiteengezet (zie bijlagen 12 en 13). Windpark
Karolinapolder is geen opschaling, geen onderdeel van het Regiobod, geen onderdeel van de
provinciale opgave en geen onderdeel van de afspraken met het Rijk.

Bovendien is op voorhand duidelijk dat door verwezenlijking van een alternatief project (de op-
schaling van de huidige windturbines) een gelijkwaardig resultaat kan worden bereikt met aan-
merkelijk minder bezwaren. Het college heeft dit in zijn advies aan gedeputeerde staten toege-
licht. Ook dit brengt met zich dat het aangevraagde project niet in overeenstemming is met een
goede ruimtelijke ordening (zie onder meer ABRvVS 15 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2707,
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86.

r.o. 5.1 en ABRvS 1 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2573, r.0. 4.1). Het gaat daarbij niet al-
leen om de vervanging van de huidige windturbines, maar ook om een toevoeging van windturbi-
nes langs het Volkerak. Het college heeft in zijn advies aan gedeputeerde staten van 22 oktober
2019 verduidelijkt dat het toevoegen van bijvoorbeeld vier turbines (in totaal acht turbines) ook in
overeenstemming is met het bestuursakkoord. Betere alternatieven die op een verantwoorde wij-
ze landschappelijk ingepast kunnen worden, zijn hier mogelijk. Een afwijking van het bestem-
mingsplan kon daarom niet toegestaan worden voor dit project.

Bovendien is het project niet noodzakelijk om te voldoen aan de gemaakte afspraken omtrent
windenergie. Uit de Monitor Wind op Land 2018 van de Rijksdienst voor Ondernemend Neder-
land in opdracht van het Kernteam Wind op Land volgt dat het totaal aan windenergieprojecten
tot 135 MW vermogen meer is in Noord-Brabant dan de afgesproken bijdrage aan de 6.000 MW
landelijk opgesteld vermogen van 470,5 MW (bijlage 17, p. 46). De toevoeging van 9,6 MW van
het voorliggende project is aldus niet nodig om te voldoen aan de provinciale opgave. Een nood-
zaak is niet aanwezig.

Afsluitend

87.

Gelet op het voorgaande verzoeken wij uw Afdeling om het beroep van cliénten gegrond te ver-
klaren, het bestreden besluit te vernietigen en om gedeputeerde staten te veroordelen in de pro-
ceskosten van cliénten. Namens cliénten zijn wij uiteraard graag bereid om onze standpunten
nader toe te lichten tijdens uw zitting.

Hoogachtend,

Jos van der Velden en Jamaal Mohuddy
Advocaten

AKD

Bijlagen

17
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