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Zoning
Counties 
•Required to administer 
shoreland/wetland zoning 
•May adopt general zoning 
in unincorporated areas

Towns
•May adopt general zoning 
following adoption of village 
powers or if no county 
zoning

Cities/Villages
•May adopt general zoning 
•May adopt extra‐territorial 
zoning extending 1.5‐3 
miles beyond boundaries
•May have shoreland or 
floodplain zoning ‐ required 
in some circumstances

Information self‐reported to Wisconsin Department of Administration, November 30, 2010



A zoning ordinance 
contains two parts:

Zoning Map – divides the 
community into districts 

Text – describes: 
• purpose of the regulations 
• uses for each district
• dimensional standards (lot 

size, density, setbacks, etc.)
• other requirements (parking, 

signage, landscaping, etc.)
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Uses for each district:
Permitted Use 
Use is listed and 
allowed by right
in all  parts of the 
zoning district 
Granted by zoning 
administrator

Conditional Use 
Use is listed for the 
district and may be 
allowed if suited to 
the location      
Decided by zoning board, 
plan commission, or 
governing body

Prohibited Use
Use is not listed for 
the district or is 
expressly prohibited

May apply for rezone or 
use variance, if allowed



Ex. Residential District
Permitted Uses Conditional Uses Prohibited Uses



Sample Use Table

Zoning District A1
Intense

Agriculture

A2
Light 

Agriculture

RR
Rural 

Residential

R1
Single Family

R2
Multi Family

C1
Commercial

Livestock facility P C ‐ ‐ ‐ ‐

Residential poultry 
and beekeeping

P P P C C ‐

Agricultural tourism C C C ‐ ‐ C

Agriculture‐related 
business

P P C ‐ ‐ C

Roadside stand P P P ‐ ‐ C

P Permitted ‐ ProhibitedC Conditional 



Conditional Uses
• Ordinance must list 

specific uses allowed in 
each district and
decision criteria

• May be granted or 
denied based on 
specific proposal and 
ability to meet 
ordinance standards

• Conditions may be 
attached



AllEnergy v. Trempealeau County
2017 WI 52

– County identified 37 
conditions for silica sand mine, 
then voted to deny permit 
based on public health, safety 
and aesthetic concerns.

– Wisconsin Supreme Court 
supported decision to deny. 

– Dissenting opinion argued for 
less discretion for local 
governments. 



The zoning board has discretion  
to determine if a proposed use is 
appropriate for the given site. 

• CUP may be granted or denied.
• Zoning board determines if the 
use is capable of meeting the 
ordinance standards and what 
conditions to impose. 

Inclusion of a conditional use 
in the ordinance is a legislative 
determination that the use is 
suitable for the district. 

• CUP must be granted, except 
in extreme circumstances. 

• Zoning board focuses on 
what conditions to impose to 
mitigate negative impacts. 



Conditional Uses

2017 Wisconsin Act 67 created new rules for 
conditional use permits

–Counties  Wis. Stat. 59.69(5e)
– Towns  Wis. Stat. 60.61(4e), 60.62(4e)
–Cities and Villages  Wis. Stat. 62.23(7)(de)



Conditional Uses

Definition
“Conditional Use” means a use allowed under 
a conditional use permit, special exception, or 
other special zoning permission, but does not 
include a variance.



Conditional Uses

Process 
– Class 2 notice, public hearing
– Decision by zoning board
– Appeal to circuit court

Ordinance may specify alternate route, typically: 

plan commission  appeal to zoning board
governing body  appeal to circuit court

(See Wis. Stat. 59.69(2)(bm), 59.694(1), 62.23(7)(e)1)



Conditional Uses

Local government responsibilities:
– Ordinance requirements and conditions must be 
reasonable, and to the extent practicable, measurable

– Must support decision to approve or deny the permit, 
and to attach conditions, with substantial evidence

– Conditions must relate to the ordinance purpose
– Conditions may limit permit duration, transfer, or 
renewal



Conditional Uses

Definition
“Substantial Evidence” means facts and information, 
other than merely personal preferences or 
speculation, directly pertaining to the requirements 
and conditions an applicant must meet to obtain a 
conditional use permit, and that reasonable persons 
would accept in support of a conclusion.



Conditional Uses

Applicant responsibilities
– Must demonstrate that the application and all 
requirements and conditions established by the 
local government relating to the conditional use are 
or shall be satisfied

– Must provide “substantial evidence” supporting the 
application and demonstrating that the 
requirements and conditions will be met



Conditional Uses

Permit decision
– If an applicant for a conditional use permit meets or 
agrees to meet all requirements and conditions 
specified in the ordinance or imposed by the zoning 
board, the local government shall grant the 
conditional use permit



Administrative 
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Discretion Varies with Decision



Ordinance Review 

Review conditional 
uses listed in your 
ordinance

Review process for 
granting conditional uses 
(class 2 notice, public 
hearing)  

Review standards, 
requirements and 
conditions listed in 
your ordinance 

Provide specific authority 
in your zoning ordinance 
if you wish to assign 
review of conditional 
uses to a body other than 
the zoning board

Review purpose 
statements to make sure 
they support conditions 
you are likely to attach



List of Conditional Uses

For each district, determine if the use is something you want to keep, 
eliminate, or allow through a different process.



General Standards

Specifically reference the comprehensive plan if you want to consider it in 
decision‐making.



Standards for Specific Uses

Consider adding detailed standards for specific uses. Legislatively enacted 
standards are easier to defend than conditions attached during permit review.



Purpose Statements

Analyze statements describing the purpose of the zoning ordinance, the 
purpose of specific zoning districts, and the purpose of specific regulations. 
They should provide support for conditions you are likely to attach. 



Permit Review 

Review proposal 
against ordinance 
criteria

Make sure conditions 
imposed are reasonable, 
measurable, relate to the 
ordinance purpose, and 
are supported by 
substantial evidence

Determine credibility 
of information 
presented

Create an adequate 
record of your decision  
to provide support if the 
decision is appealed

Determine if you will 
grant or deny based on 
substantial evidence



Is this Reasonable, Measurable, Evidence‐based?

Local government requires traffic impact analysis with 
projections based on ITE trip generation rates. 



Is this Reasonable, Measurable, Evidence‐based?

Local government requires that 100% of stormwater 
must be retained on site.

2017 WI Act 243 
Construction site 
erosion control 
and stormwater 
management 
ordinances –
May not require 
more than 90% of 
predevelopment 
runoff to be 
retained on site. 



Is this Reasonable, Measurable, Evidence‐based?

Certified wetland delineator verifies location of wetland 
on the property.



Reasonable, Measurable, Evidence‐based?

Local government requires building or landscaping to 
be harmonious with surrounding properties.

Aesthetics are a 
recognized public 
concern, but more 
powerful when tied 
to a public purpose 
such health, safety, 
or economics. 

Create standards  
that are measurable
and enforceable.



Reasonable, Measurable, Evidence‐based?

Neighbor appears in opposition at public hearing citing 
decreased property values.

Property values are a 
legitimate public 
purpose, but are not 
guaranteed by zoning. 

How do you measure? 
Is the loss speculative? 
Is it a taking? 
Can you craft conditions 
to minimize impacts?



1. Essential Nexus – address expected harmful project impacts 

2. Rough Proportionality – conditions proportional to impact

Limits on Exactions

(U.S. Supreme Court in Nollan/Dolan)



Reasonable, Measurable, Evidence‐based?

368 people speak on record at the public hearing. Most 
oppose. Can you deny the permit based on opposition?

• Not a popularity contest. 
• Weigh the credibility of 
information presented. 

• Provide substantial evidence 
(facts and information) 
supporting your decision to 
grant or deny the permit. 

• Cite specific standards and 
evidence you relied upon. 

• Postpone if more time or 
information is needed. 



Application and Decision Forms
(See Handout)



Zoning – Relief Mechanisms

1. Variance – allowed “violation” of an ordinance standard 
(decided by zoning board of adjustment/appeals)

2. Appeal – contested decision or interpretation of the 
zoning ordinance (decided by zoning board or circuit court)

3. Zoning Amendment – change to the  zoning 
ordinance map or text (adopted by governing body with 
advisory recommendation from plan commission)



Zoning Amendments

Map amendment – change to district boundaries 
Text amendment – change to district regulations (i.e. 
allowed uses, setback, etc.)

Legislative decision 
• Must be reasonable and constitutional
• Consistent with Comprehensive Plan
• Other standards found in Zoning Ordinance



Sample Rezoning Standards

 The amendment is consistent with the comprehensive plan.

 The amendment will not be detrimental to property in the 
immediate vicinity or to the community as a whole.

 The amendment will not have a significant adverse impact on 
the ability to provide adequate public facilities or services

 The amendment will not have a significant adverse impact on 
the natural environment (i.e. air, water, noise, stormwater 
management, soils, wildlife, vegetation, etc.)
or the impact could be mitigated by improvements on the site 
or in the immediate vicinity.



Consistency Requirement

• Beginning Jan. 1, 2010, new or amended zoning, 
land division and official mapping ordinances must 
be consistent with an adopted comprehensive plan 

• Consistent means “furthers or does not contradict 
the objectives, goals and policies contained in the 
comprehensive plan” 

(2009 Wisconsin Act 372)



Determining Consistency

Rezone Example:
1. Look to future land use map
2. Look to text of comprehensive plan 
3. Determine if proposal is consistent with plan 

Recommend 
approval

Recommend 
approval with 
changes to 
comprehensive 
plan

Recommend 
denial

Consistent Not consistent



Consistency Examples

Village of Mount Horeb – Future Land Use Map
Plan specifies conditions 
under which growth may 
occur:

“development of this area 
is conditioned on the 
improvement of a new 
north‐south collector road”



Village of DeForest – Future Land Use Map (2016)

Consistency Examples

Future land uses 
extend beyond 
municipal 
boundaries to 
cooperative 
boundary lines.



Consistency Examples

Village of DeForest ‐ text provides guidance for zoning



Consistency Examples

• Village of Hortonville – Future Land Use Map

Map drawn in 
“bubble” fashion 
showing priority 
areas for future 
development 
within village and 
extraterritorial 
jurisdiction.



Village of Hortonville



T. Fond du Lac 
Future Land 
Use 2040

Priority Mixed Use
(88% growth)
Single‐family
Multi‐family
Commercial
Industrial
Sewer/Water

Rural Residential
(8% growth)
Single‐family
Well/Septic

Farmland 
Preservation
(4% growth)
Limited residential
Large lots



From Marathon County and Town Comprehensive Plans: 
Each local jurisdiction must make land use decisions that are 
consistent with their own comprehensive plan. The decision to 
approve a zoning change must be based on the adopted 
comprehensive plan, and specifically, the future land use map. 

If the requested zoning is 
consistent with the land use 
designation on the property it 
should be approved, unless unique 
circumstances indicate the 
rezoning would negatively impact 
surrounding properties or the 
community. 

If the requested zoning is not 
consistent, the community should 
consider denying the request. If the 
community believes the requested 
zoning is appropriate in the specific 
location and would benefit the 
community, the change can be 
approved, but the land use map 
should be amended to establish 
land use and zoning consistency.



Petition for 
ordinance 
amendment

Governing body 
vote to modify, 
adopt or deny

Amendment goes 
into effect and is 

published

Zoning committee 
recommendation to 

county board

Notice of public 
hearing & notice to 
affected towns

Public hearing on 
map and/or text 
amendment Within 10 days of public hearing: 

Towns may object to changes 
outside shoreland/floodplain areas.  
If town disapproves, zoning 
committee must revise proposal or 
recommend denial.

Within 40 days of county vote:
If majority of affected towns 
disapprove, amendment does not 
take effect.

Recommended:
Towns provide recommendation to 
county prior to public hearing. 

Rezone Process

Towns under county zoning:



Recommendations
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