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1 Inleiding 
 

1.1 Aanleiding 

Yara Sluiskil is de grootste productielocatie van het Noorse Yara Int. ASA. De fabriek in Sluiskil is 
opgericht in 1929 en is momenteel de grootste kunstmestfabriek van Noordwest Europa. 
Ongeveer een kwart van de producten betreft industriële chemicaliën, waarvan AdBlue met 1 
miljoen ton per jaar veruit het grootste product is in de industriële product portfolio. In totaal 
bedraagt de productie zo’n 5 miljoen ton eindproducten die gemaakt worden uit aardgas, water, 
lucht en hulpstoffen zoals gips en dolomietsteen. Drie ammoniakfabrieken maken vanuit 
waterstof 1.9 miljoen ton ammoniak. Veruit het grootste deel wordt verwerkt tot eindproducten. 
Hetzij, via de route salpeterzuur (2 fabrieken) om daarna opnieuw samen met ammoniak en 
vulstoffen nitraatmeststoffen (o.a. KAS-27) te maken in de 2 nitraatoplossings- en 
granulatiefabrieken. Of via de route ammoniak en CO2 ureumoplossing (Ureum-7) te maken en 
daarna granules in de 2 granulatie plants. Een deel van de ureum wordt als vloeistof geleverd (oa, 
AdBlue) of verwerkt tot urean, een mengsel van ureum en nitraathoudende vloeibare 
meststoffen. Een deel van de ammoniak, salpeterzuur en CO2 wordt rechtstreeks geleverd aan 
verschillende afnemers. Sinds 1990 wist de productielocatie haar broeikasgasemissies met 65% 
te reduceren, ook andere emissies waaronder stikstofhoudende stoffen zoals ammoniak en stof 
werden sterk verminderd. Dit terwijl de productie met 60% toenam. De ammoniakfabrieken 
behoren nog steeds tot de meest energie-efficiënte ter wereld en bepalen de Europese 
benchmark. Wereldwijd behoort Yara tot de top van ammoniakproducten en 
meststoffenleveranciers, wat betreft trading & shipping van ammoniak staat Yara als concern op 
de eerste plaats. 
 
Om de veiligheid op de Westerschelde aanzienlijk te vergroten, hebben de minister van 
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, het college van gedeputeerde staten 
van de provincie Zeeland en Yara Sluiskil B.V. op 4 december 2007 een convenant afgesloten 
waarmee een structurele bijdrage wordt geleverd aan het verminderen dan wel beëindigen van 
het zeetransport van ammoniak langs Vlissingen door Yara. In Bijlage 1 is het Convenant Yara 
Sluiskil toegevoegd waarin alle doelen, activiteiten en middelen staan beschreven en de acties 
per partij nader worden omschreven. 
 

1.2 Doel en onderzoeksvragen 

Op 31 december 2020 zou het Convenant ten einde komen, maar deze einddatum is met één jaar 
verlengd (dus tot 31 december 2021) om ruimte te creëren voor het uitvoeren van een 
eindevaluatie. Antea Group heeft in april 2021 de opdracht gekregen van het Ministerie van 
Infrastructuur en Waterstaat (IenW) om deze eindevaluatie uit te voeren. Deze evaluatie is 
gericht op zowel de kwantitatieve als de kwalitatieve kant van de gemaakte afspraken. Het 
uitgangspunt is daarbij de beleidstheorie, die staat beschreven in de tekst van het Convenant 
(Bijlage 1).  
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Beleidstheorie 
In 2004 heeft het kabinet zich geconfirmeerd aan een inspanning om bronmaatregelen te treffen 
aan de bestaande installaties zodat de risico’s in Sluiskil worden teruggebracht tot onder de 
wettelijke norm voor het plaatsgebonden risico. Tevens confirmeert het kabinet zich aan de 
initiatieven van Yara Sluiskil om de productie en verwerking van ammoniak op één locatie 
mogelijk te maken, zodat transport over de Westerschelde tot een minimum kan worden  
beperkt.  
De provincie Zeeland streeft in haar milieu beleid en ruimtelijk beleid naar verbetering van de 
veiligheidssituatie zowel in Sluiskil als langs de oevers van de Westerschelde. 
 
Onderzoeksvragen 
Het onderzoek richt zich op het beantwoorden van de volgende hoofd- en deelvragen: 
 

1. Is het doel van het convenant “Het beëindigen van het zeetransport van ammoniak over 
de Westerschelde om de veiligheid in Sluiskil en langs de Westerschelde te verbeteren”  
bereikt? 

a. Zijn de in de artikelen gestelde afspraken behaald, zo niet, wat is daarvan de 
reden? 

b. Hoe staat de uitvoering van de artikelen in relatie tot het doel? 
 

2. Hoe hebben nevenontwikkelingen een effect gehad op het behalen van het convenant? 
a. Hebben ontwikkelingen in het vervoer van Yara Sluiskil effect gehad, zo ja, hoe? 
b. Hebben ontwikkelingen in verwerking op Yara Sluiskil een effect gehad, zo ja, 

hoe? 
 

1.3 Methode en uitgangspunten 

Navolgend beschrijven wij kort en afzonderlijk de verschillende stappen die hebben geleid tot het 
beantwoorden van bovengenoemde onderzoeksvragen: 

Op 6 mei 2021 heeft een startgesprek plaatsgevonden met de betrokken partijen, 
namelijk met vertegenwoordigers van Yara Sluiskil, Provincie Zeeland, DCMR (als 
adviseur van de provincie), het Ministerie van IenW (voorheen Ministerie VROM) en 
Antea Group. Gedurende dit startgesprek is de scope van het onderzoek bepaald, zijn de 
daartoe benodigde stappen vastgesteld en is gesproken over de overlegmomenten en 
gesprekken met betrokken partijen. Na afloop van het startgesprek zijn interviews met 
alle betrokken partijen separaat ingepland.  
Vervolgens zijn het Convenant en de meest recente omgevingsvergunning (van 3 juli 
2020) geanalyseerd, alsook ontwikkelingen die tijdens de looptijd van het Convenant 
mogelijke invloed hadden op het behalen van de doelen. Tot slot werd in deze tweede 
stap op basis van het Convenant door Antea Group een vragenlijst opgesteld met de 
vragen per betrokken partij en werd deze op voorhand ook gedeeld met de betrokken 
partijen. 
Als derde stap hebben (digitale) interviews plaatsgevonden met de betrokken partijen: 

a. Yara Sluiskil; 
b. Provincie Zeeland en DCMR; 
c. Ministerie van IenW. 
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De resultaten van de gesprekken en aanvullende analyses zijn verwerkt in een concept 
rapportage. Deze rapportage is toegelicht aan IenW, Yara Sluiskil, de Provincie Zeeland 
en DCMR via een videoconference. Opmerkingen op de concept rapportage zijn 
verwerkt in het definitieve eindrapport. Het onderhavige rapport is het resultaat van 
deze fase. 

1.4 Leeswijzer 

In hoofdstuk 2 geven wij een algemene beschouwing van de interviews. Hoofdstuk 3 beschrijft of 
de gemaakte afspraken in het convenant, maar ook het einddoel van het convenant zijn behaald. 
Hoofdstuk 4 gaat in op de nevenontwikkelingen die mogelijk een effect hebben gehad op het 
behalen van de doelstellingen van het convenant. In hoofdstuk 5 wordt beschreven welke 
verbeterpunten uit dit convenant gehaald kunnen worden ten behoeve van mogelijke 
toekomstige convenanten. Tot slot worden in hoofdstuk 6 de conclusie en aanbevelingen 
gegeven.  
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2 Algemene beschouwing interviews 
Beoogde maatschappelijke opgave- verbeteren van de externe veiligheid- behaald 
Alle convenantspartners geven aan dat de gewenste maatschappelijke opgave, te weten het 
verbeteren van de externe veiligheid langs de Westerschelde door reduceren van het transport 
van ammoniak, en verbeteringen op de locatie Yara te Sluiskil, zeker behaald is. Dit heeft er 
tevens toe geleid dat het weer mogelijk was ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk te maken langs 
de Westerschelde. Het convenant kan hierdoor als succesvol worden genoemd. 
 
Convenant 
De partijen beschrijven een convenant als een middel om een doel te bereiken in samenspraak 
met meerdere betrokken stakeholders over een maatschappelijke opgave. Het doel overstijgt 
daarbij vaak de invloed of belangen van de afzonderlijke stakeholders en/of is uit oogpunt van 
enkel bedrijfseconomische drijfveren niet aantrekkelijk voor het bedrijfsleven. Om toch invulling 
te geven aan de maatschappelijke opgaves kan een convenant als hulpmiddel worden gebruikt. 
Het   convenant is hierbij een samenwerking tussen overheid en bedrijfsleven om een 
maatschappelijke opgave te realiseren. Om de maatschappelijke opgave te realiseren kunnen 
verschillende afspraken worden gemaakt, en kunnen verschillende instrumenten gebruikt 
worden om de opgave te behalen. In dit geval is sprake geweest van financiële compensatie. 
Voorwaarde hierbij is dat een eventuele bijdrage maatschappelijk te rechtvaardigen is en in lijn is 
met de geldende regels voor staatssteun. 
 
In het geval van Yara Sluiskil is het convenant een instrument om de externe veiligheid in de 
omgeving van het bedrijf en op de aan- afvoerende routes via de Westerschelde te verhogen. 
Daarnaast is het ook een instrument om op de hoogte te blijven van ontwikkelingen in de 
toekomst en hoe Yara Sluiskil daarmee omgaat. In het convenant staat (externe) 
omgevingsveiligheid centraal.  
 
Algemene indruk 
Zoals eerder gesteld is de beoogde maatschappelijke opgave – het verbeteren van de externe 
veiligheid – behaald. De algemene indruk bij alle partijen is dat de hoofddoelstelling van het 
convenant, namelijk de inspanning om te komen tot het volledig beëindigen van het 
zeetransport van ammoniak over de Westerschelde, echter niet is behaald. Daarentegen is de 
sub-doelstelling (zoals ook concreet uitgewerkt in de afspraken), namelijk het sterk verminderen 
van het zeetransport en daarmee het verhogen van de (externe) veiligheid langs de 
Westerschelde, door het realiseren van de indirecte inspanningsverplichting, wel behaald 
conform de gemaakte afspraken in het convenant.  
 
De partijen geven aan dat het convenant een duidelijke leidraad is geweest om het totaal aantal 
transportbewegingen sterk te verminderen. Destijds werd door Yara Sluiskil met name ammoniak 
afgevoerd. Door het vergroten van de verwerkingscapaciteit op de eigen locatie is het aantal 
afvoerbewegingen verminderd tot de hoogte van de afspraken uit het convenant. Destijds kon 
niet worden voorzien dat de behoefte om ammoniak te importeren zou ontstaan door groeiende 
verwerkingscapaciteiten en maatschappelijke ontwikkelingen, hierdoor is verdere afname 
uitgebleven.  
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De samenwerking tussen de betrokken partijen wordt algemeen gezien als prettig en goed 
verlopen. Er hebben geen zwaarwegende discussies plaatsgevonden omtrent de doelstellingen 
van het convenant en er zijn geen afspraken inhoudelijk gewijzigd.  
 
Algemeen wordt door de drie betrokken partijen gesteld dat het een goed, werkbaar convenant 
is geweest, waarvan de belangrijkste doelstellingen zijn behaald. Daarnaast zijn er echter ook 
kanttekeningen geplaatst.  
 
Aanleiding voor het convenant 
De belangrijkste aanleiding voor het opstellen van het convenant was de in 2004 uitgevoerde 
Integrale Ketenstudies ammoniak, chloor en LPG (hierna genoemd: de Ketenstudie). Er waren in 
die jaren diverse problemen op het gebied van externe veiligheid (EV) waarvoor een oplossing 
moest worden gevonden. Een belangrijke aanleiding was de Vuurwerkramp in Enschede in 2000, 
die destijds heeft gezorgd voor meer aandacht voor veiligheid in de (woon)omgeving ten gevolge 
van bedrijfsactiviteiten. Dit heeft onder andere geleid tot het uitvoeren van de hiervoor 
genoemde Ketenstudies, waar ingegaan wordt op de aspecten chloor, ammoniak en LPG. Met 
betrekking tot ammoniak betrof het de EV-problemen ten aanzien van het transport (in dit geval 
het transport van ammoniak over de Westerschelde), maar ook ten aanzien van de opslag.  
 

 
Figuur 2-1: Locatie Yara Sluiskil (bron: Google Maps, juni 2021) 

  



Rapportage evaluatie Convenant Ammoniak Yara Sluiskil 
  
projectnummer 0470592.100 
13 oktober 2021 revisie 3.0 
Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat 

 
 
 
 

Blad 6 van 16 

Daarnaast is een andere aanleiding van het convenant gerelateerd aan het verkleinen van de PR 
10-6-contour van zowel de transport als de opslag van ammoniak in respectievelijk Vlissingen en 
Sluiskil. In grote delen van Vlissingen waren destijds geen nieuwe projectontwikkelingen 
mogelijk. Dit had alles te maken met de PR 10-6-contour van het vervoer van ammoniak op de 
Westerschelde (vanuit Yara Sluiskil) die over een groot gedeelte van Vlissingen lag. Het op slot 
zitten voor ruimtelijke ontwikkeling in Vlissingen is een belangrijke drijfveer geweest om het 
convenant op te stellen. Ook Sluiskil zelf viel grotendeels binnen de PR 10-6-contour van de 
risico’s op de locatie van Yara Sluiskil.  
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3 Evaluatie i.r.t. doel Convenant 
Om de eerste hoofdvraag te beantwoorden, namelijk: “Is het doel van het convenant “Het 
beëindigen van het zeetransport van ammoniak over de Westerschelde om de veiligheid in Sluiskil 
en langs de Westerschelde te verbeteren” bereikt?” dienen allereerst de deelvragen te worden 
beantwoord. Onderstaande paragrafen geven het antwoord op de deelvragen, waarna de 
conclusie van bovengenoemde hoofdvraag volgt. 
 

3.1 Zijn de in de artikelen gestelde afspraken behaald, zo niet, wat is daarvan de 
reden? 

Verplichtingen Yara Sluiskil 
Het convenant bestaat in totaal uit 21 artikelen. De eerste artikelen betreffen de verplichtingen 
die Yara Sluiskil op zich neemt met betrekking tot het investeren en realiseren van aanvullende 
productiecapaciteit voor de verwerking van ammoniak op de eigen locatie ten behoeve van het 
verminderen van het aantal transportbewegingen. Er zijn artikelen opgenomen met betrekking 
tot de (vorm van de) transportmodaliteiten en er zijn inspanningsverplichtingen opgenomen om 
alternatieven te onderzoeken.  
 
Er is geïnvesteerd in een nieuwe ureumfabriek op de locatie in Sluiskil. Hiermee is de 
productiecapaciteit om ammoniak te verwerken uitgebreid met een ureumoplossingsfabriek 
(Ureum-7), waardoor de export van ammoniak via de Westerschelde sterk kon worden terug 
gebracht. Naast deze verplichting volgend uit het convenant is ook geïnvesteerd in een 
ureumgranulatiefabriek (Ureum-8), een nieuw laadgebouw (LG-3) en uitbreiding van AdBlue 
opslag en verlaadfaciliteiten om meer eindproducten te kunnen produceren en verladen.  
 
Het volume ammoniakwater fluctueerde (afhankelijk van de marktvraag) de laatste jaren tussen 
70.000 en 110.000 ton per jaar. Met de komst van de ureumfabriek en het verwerken van 
ammoniak tot ammoniakwater, is de doelstelling van een vermindering van het transport van 
tenminste 335.000 ton ammoniak per zeeschip gerealiseerd. Er is zelfs sprake van een 
vermindering van 442.000-492.000 ton ammoniak per zeeschip ten opzichte van vóór het 
convenant. Dit alles zorgt voor een verbetering van de veiligheid van productie, verwerking en 
transport van ammoniak.  
 
Met betrekking tot de transportfaciliteiten wordt in het convenant gesteld dat de modernste 
dubbelwandige zeeschepen en modernste aanvaringsbestendige binnenvaartschepen worden 
gebruikt. Er worden veilige, gecertificeerde schepen gebruikt.  
 
Transport van (warme) ammoniak met binnenvaartschepen vindt plaats via gecertificeerde 
aanvaringsbestendige schepen. Belevering per binnenvaartschip is van toepassing bij een klein en 
specifiek aantal klanten. De binnenvaartschepen hebben het zeetransport niet grootschalig 
kunnen vervangen en het aantal transporten hiermee is vrijwel de gehele looptijd van het 
convenant onder de gestelde minimumgrens gebleven. Dit heeft voornamelijk te maken met het 
overstappen van klanten naar concurrenten in de ammoniakmarkt die voor andere transporten 
dan zeeschepen zeer concurrerend klanten beleveren. De subdoelstelling om afvoer van 
ammoniak te wijzigen van zeetransport naar inherent veilige binnenvaartschepen is hierdoor niet 
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behaald. Ook swapping met andere partijen is niet gerealiseerd. Er zijn oriënterende gesprekken 
geweest over swapping met partijen, maar dit heeft niet tot realisatie geleid, mede uit oogpunt 
van bedrijfseconomische redenen. 
 
Yara heeft aanpassingen doorgevoerd die minimaal gelijkwaardig zijn aan best available 
techniques (BAT). Dit wordt erkend door bevoegd gezag die aangeeft dat verleende vergunningen 
getoetst zijn aan best beschikbare technieken (BBT).  
 
In samenwerking met het bevoegd gezag is de benodigde omgevingsvergunning in het kader van 
de Wet milieubeheer (hierna genoemd: de vergunning) tot stand gekomen, waarbij Yara Sluiskil 
heeft geaccepteerd dat de afspraken uit het convenant zijn opgenomen in de vergunning.  
 
Verplichtingen Gedeputeerde Staten van Zeeland 
De verplichten voor de Gedeputeerde Staten van Zeeland zijn opgenomen vanaf artikel 7. Deze 
artikelen hebben met name betrekking tot de vergunningverlening in verhouding tot de 
verplichtingen van Yara Sluiskil uit de eerdere artikelen. 
 
De afspraken gemaakt in deze artikelen zijn vrijwel letterlijk overgenomen in de verleende 
vergunning. De procesmatige afspraken over het intrekken van oude vergunningen en het 
verlenen van nieuwe vergunningen zijn nagekomen.  
 
De vergunning voor de bouw en ingebruikname van de nieuwe Ureumoplossingsfabriek Ureum-7 
is verleend. De genoemde transportmodaliteiten zijn overgenomen in de verleende vergunning.  
 
Financiële paragraaf 
In artikel 11 tot en met 13 zijn de financiële afspraken van het convenant vastgelegd.  
Yara Sluiskil geeft aan dat, zover te overzien, is voldaan aan de overeengekomen financiële 
vergoedingen. De investering van Ureum-7 is uiteindelijk veel hoger uitgevallen dan in het 
convenant was voorzien. Om deze reden is de oorspronkelijk overeengekomen nadeel-
compensatie op basis van een eerdere kostenraming in 2011 naar boven bijgesteld. 
Yara Sluiskil heeft zelf aanvullend fors geïnvesteerd in de locatie Sluiskil, waardoor de groei in 
extra ammoniakproductie die gedurende de looptijd van het convenant is gerealiseerd steeds 
lokaal verwerkt kon worden, zonder negatieve impact op de externe veiligheid. Tegenover deze 
additionele investeringen heeft geen financiële vergoeding gestaan. 
 
Slotbepalingen 
In de slotbepalingen van het convenant wordt nader ingegaan op de algemene afspraken 
omtrent voortgang, onmogelijkheden, terugbetaling, vervreemding en rapportage en evaluatie. 
 
Er hebben geen noemenswaardige wijzigingen in planning dan wel eigendomssituaties 
plaatsgevonden die impact hebben op de naleving van het convenant. De realisatie van de 
Ureum-8 fabriek heeft langer geduurd dan gepland, maar heeft nog ruimschoots binnen de 
looptijd van het convenant plaatsgevonden. Het onderdeel “Overdracht verplichtingen bij 
vervreemding door Yara Sluiskil” is niet aan de orde geweest: Yara Sluiskil heeft geen (delen van) 
het bedrijf overgedragen aan derden. 
 
Er zijn geen onmogelijkheden opgetreden gedurende de looptijd van het convenant die hebben 
geleid tot het moeten herzien van de (financiële) afspraken in het convenant. 
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De partijen geven aan dat er summier invulling is gegeven aan de rapportage en evaluatie 
verplichtingen zoals opgenomen in het convenant. Yara heeft maandrapportages opgesteld, deze 
zijn niet actief gedeeld en er is door de andere partijen ook niet naar gevraagd. Er is daarentegen 
wel op meerdere momenten (formeel en informeel) contact geweest met de drie betrokken 
partijen, hierbij is er geen formele vastlegging geweest van de voortgang van het convenant. De 
partijen geven ook aan dat dit gezien het verloop en het goede onderlinge contact niet gemist is.  
 
Er hebben behoudens de toename in verwerking van ammoniak op locatie en daardoor de 
noodzaak van import in bepaalde perioden geen onvoorziene omstandigheden plaatsgevonden. 
Echter, de looptijd van het convenant is niet geëindigd op het oorspronkelijk vastgelegde 
moment van 31 december 2020. Deze einddatum is namelijk met één jaar verlengd (dus tot 31 
december 2021) om ruimte te creëren voor het uitvoeren van een eindevaluatie. 
 

3.2 Hoe staat de uitvoering van de artikelen in relatie tot het doel? 

In het convenant zijn destijds de aanleidingen (bijv. veiligheid in Vlissingen en Sluiskil zelf) niet 
concreet vastgelegd. Als echter gekeken wordt naar de externe veiligheid en de ruimte die de 
vermindering van het ammoniak transport heeft gegeven, is het convenant een groot succes 
geweest. De externe veiligheidsrisico’s zijn sterk verminderd en daarmee is (nieuw)bouw weer 
mogelijk langs de oevers van de Westerschelde zoals in Vlissingen. 
 
Daarnaast zijn er bronmaatregelen getroffen in relatie tot opslag en verlading die ervoor hebben 
gezorgd dat ook de risico-contouren van de locatie zelf verkleind werden en waardoor de 
veiligheid in Sluiskil is verbeterd. De risico contour lag ver over de kern van Sluiskil en is door de 
genomen maatregelen terug gebracht tot halverwege het Kanaal Gent - Terneuzen.    
 
De doelstelling van het convenant, namelijk het beëindigen van het zeetransport van ammoniak, 
is niet behaald. De uitwerking van de doelstelling en de concreet gemaakte afspraken als 
subdoelstellingen in het convenant duiden echter op een inspanningsverplichting in het 
verminderen van het zeetransport van ammoniak. De uitwerking van deze artikelen hebben 
daadwerkelijk bijgedragen aan het realiseren van de doelstelling.  
 
Volgens Yara Sluiskil is de vergunde ruimte onder de huidige bedrijfsomstandigheden de 
minimale hoeveelheid die nodig is om met de huidige configuratie en markt een goede, continue 
bedrijfsvoering te kunnen waarborgen. Op het moment dat er geen aan- en afvoer van 
ammoniak mogelijk is via zeetransport, komt deze continuïteit in gevaar. Het (tijdelijk) starten en 
stoppen van fabrieken brengt, omdat de massabalans op de productiesite in disbalans is, meer 
risico’s met zich mee dan een continue bedrijfsvoering. Anders gezegd, een betrouwbare 
bedrijfsvoering is een veilige bedrijfsvoering en andersom, een veilige bedrijfsvoering is een 
betrouwbare bedrijfsvoering. Yara Sluiskil is van mening dat, binnen de nauwe vergunde kaders, 
een grote inspanning is geleverd, waarbij financieel aanzienlijk meer is geïnvesteerd dan 
oorspronkelijk overeen gekomen. Ook het te reduceren transportvolume per zeeschip van 
335.000 ton is ruimschoots behaald.  
 
Met betrekking tot de doelstellingen van het convenant geeft IenW aan dat voornamelijk de 
subdoelstellingen (resultaatverplichtingen) zijn behaald. Resultaatverplichtingen kunnen goed 



Rapportage evaluatie Convenant Ammoniak Yara Sluiskil 
  
projectnummer 0470592.100 
13 oktober 2021 revisie 3.0 
Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat 

 
 
 
 

Blad 10 van 16 

getoetst worden.  De doelstelling, te weten de inspanningsverplichting om te komen tot een 
beëindiging van het zeetransport, is in mindere mate behaald. Er zijn voldoende inspanningen 
geleverd om het resultaat te behalen, maar het volledig beëindigen van transport was echter een 
brug te ver. Zie ook wat eerder vermeld is over een toename van risico's indien geen transport 
mag plaatsvinden en hetgeen is beschreven in hoofdstuk 4 van deze rapportage. 
Inspanningsverplichtingen om hier alsnog aan te voldoen zijn lastig aantoonbaar te maken. 
Gezien de sterke reductie van risico contouren vanwege de robuuste maatregelen en de zeer 
beperkte impact van verdere vermindering van ammoniak transport is het ook de vraag of 
verdere inspanningen om ammoniaktransport te verlagen maatschappelijk gezien effectief zijn.  
 
In het convenant zijn harde eisen gesteld aan de transportmodaliteiten die vervolgens in de 
vergunning zijn overgenomen. Dit geeft echter weinig ruimte om wijzigingen in de bedrijfsvoering 
of veranderingen in de transportvormen mogelijk te maken. Daarnaast is beperkt rekening 
gehouden/mogelijkheid gegeven voor (interne) groei van de ammoniakproductie. 
 
Binnen Yara Sluiskil hebben gedurende de looptijd verschillende onderzoeken plaatsgevonden 
naar uitbreidingen en/of wijzigingen in de productie. Het expansieproject in 2018 was een 
grootschalig en uitdagend project waarbij is besproken of aanzienlijke volumes import van 
ammoniak per zeeschip mogelijk was zonder significante impact op de externe veiligheid. Dit 
heeft ertoe geleid dat er gesprekken zijn geweest tussen Yara Sluiskil en de Provincie Zeeland en 
Yara Sluiskil met de Ministeries van EZK en IenW, gezien de relatie met de afspraken zoals 
gemaakt in het convenant. Er is gekeken naar de risico-contouren, en op basis daarvan leek dit 
mogelijk. Uiteindelijk heeft dit project om andere redenen geen doorgang gevonden. 
 

3.3 Conclusie 

De (externe) veiligheid in Sluiskil en langs de oevers van de Westerschelde is sterk toegenomen. 
Hiermee is de oorspronkelijk genoemde maatschappelijke opgave voor het convenant behaald. 
 
Het transport van ammoniak per zeeschip is weliswaar sterk gereduceerd maar niet volledig 
beëindigd in de periode 2012 - 2015. De vergunde ruimte is gebruikt om ammoniak te blijven 
transporteren. De laatste jaren niet alleen om export mogelijk te maken, maar ook import 
wanneer de lokale ammoniakproductie ontoereikend was om aan de verwerkingsvraag op locatie 
te kunnen voldoen. 
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4 Evaluatie i.r.t. nevenontwikkelingen 
 

4.1 Effect nevenontwikkelingen 

Om de tweede hoofdvraag te beantwoorden, namelijk: “Hoe hebben nevenontwikkelingen een 
effect gehad op het behalen van het convenant?” dienen allereerst de deelvragen te worden 
beantwoord. Omdat ontwikkelingen in verwerking en ontwikkelingen in vervoer onlosmakelijk 
met elkaar verbonden zijn, beantwoorden we de twee sub-vragen, namelijk “Hebben 
ontwikkelingen in het vervoer van Yara Sluiskil effect gehad, zo ja, hoe?” en “Hebben 
ontwikkelingen in verwerking op Yara Sluiskil een effect gehad, zo ja, hoe?” beide in 
onderstaande alinea’s. 
 
Met betrekking tot de verwerking van ammoniak, heeft Yara Sluiskil niet enkel geïnvesteerd in 
een nieuwe ureumfabriek Ureum-7 (zoals was overeengekomen in het convenant), maar ook in 
een ureumgranulatiefabriek Ureum-8, een nieuw laadgebouw en uitbreiding van AdBlue opslag 
en verlaadfaciliteiten. Daarnaast zijn werkzaamheden in deze fabrieken efficiënter vormgegeven. 
Hierdoor is de verwerkingscapaciteit van Yara Sluiskil sterk toegenomen. Er wordt jaarlijks 
ongeveer 200.000 ton meer ammoniak geproduceerd. In het convenant werd nog uitgegaan van 
1,7 miljoen ammoniak per jaar. Inmiddels is deze hoeveelheid toegenomen tot 1,9 miljoen ton 
ammoniak per jaar. De nieuwe bovengenoemde investeringen zorgen ervoor dat vrijwel alle 
ammoniak op de locatie verwerkt kan worden. Door werkzaamheden in de fabrieken efficiënter 
vorm te geven, ontstaat verhoogde betrouwbaarheid in de continuïteit van de productie en 
wordt de veiligheid inherent verbeterd. 
 
Naast de aanvullende investeringen die Yara heeft gedaan om lokaal ammoniak te verwerken, 
hebben ook andere technische aanpassingen plaatsgevonden die (direct of indirect) hebben 
bijgedragen aan de veiligheid. Te denken valt aan de nieuwste ammoniak zeeschepen serie van 
Yara (welke voldoen aan certificering en handhaving daarop), maar ook aanpassingen in het 
veiligheidssysteem (productie, opslag, verlading en vervoer) en de productie van 
ammoniakwater. 
 
Echter, gevolg van de sterk toegenomen verwerkingscapaciteit op de locatie is dat in geval van 
onderhoudsstops of (langdurige) storingen van de ammoniakfabrieken, import van elders nodig is 
om de fabrieken die ammoniak als grondstof gebruiken te kunnen blijven voorzien. Dit terwijl bij 
de aanvang van het convenant aanvankelijk sprake was van een situatie die uitging van export 
van het niet lokaal verwerkbare surplus aan ammoniak. Er kan dus gesproken worden over een 
‘slinger-effect’. Vanuit een overschotsituatie kan de laatste jaren sprake zijn van een tekort 
waarbij import noodzakelijk is om de bedrijfsvoering te borgen. Feitelijk maakt het voor de 
afspraken in het convenant niet uit daar het in beide gevallen transport van ammoniak langs 
dezelfde route betreft. Met behulp van de geïmporteerde ammoniak hoeft het continue 
productieproces niet gestaakt te worden waardoor geen sprake is van onnodige 
veiligheidsrisico’s of bedrijfseconomische consequenties.  
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Ondanks dat het transport niet geheel is beëindigd, is deze wel sterk gereduceerd. Dit zorgt voor 
een vermindering in het aantal overslagactiviteiten die plaatsvinden op het water. Deze 
ontwikkeling heeft als gevolg gehad dat de veiligheidssituatie ook in relatie daartoe is verbeterd.  
 
Zoals in hoofdstuk 3.2. ook al was beschreven, heeft een nieuwe ontwikkeling wat betreft 
productie-uitbreiding  ertoe geleid dat er gesprekken zijn geweest tussen Yara Sluiskil en de 
Provincie Zeeland en Yara Sluiskil met het Ministerie van EZK en IenW. Indien dit project 
doorgang had gevonden, waren er zeker ontwikkelingen in het vervoer van en verwerking op 
Yara Sluiskil. Door gedurende de ontwikkelingen van het project contact te zoeken met de 
betrokken partijen van het convenant, heeft Yara Sluiskil laten zien zich er bewust van te zijn dat 
dergelijke ontwikkelingen gevolgen kunnen hebben voor de gemaakte afspraken. Partijen 
hebben aangegeven open te staan om over uitbreiding te spreken of hun steun reeds betuigd 
voor het expansieproject. 
 

4.2 Conclusie 

Er zijn een aantal nevenontwikkelingen die effect hebben gehad op het behalen van de gestelde 
doelen in het convenant. De investeringen van Yara op locatie Sluiskil hebben ertoe geleid dat de 
verwerkingscapaciteit op locatie sterk is toegenomen. Om de continue bedrijfsvoering te 
garanderen, is daarom ook import van ammoniak nodig, wat een nieuwe ontwikkeling is in het 
vervoer van ammoniak op de Westerschelde. Hierdoor is de ide doelstelling van het convenant, 
namelijk het beëindigen van het zeetransport van ammoniak over de Westerschelde, niet 
gerealiseerd. Ondanks deze omslag, acteert Yara nog binnen de vergunde aantallen voor 
transporten. Doordat de aantallen transport wel sterk zijn verminderd, vinden er minder 
overslag-activiteiten plaats. Deze ontwikkeling zorgt voor een verbeterde veiligheidssituatie op 
het water. Er hebben geen neven-ontwikkelingen plaatsgevonden die ertoe hebben geleid dat de 
verbetering op het gebied van externe veiligheid  teniet is gedaan. 
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5 Leerpunten voor toekomstige convenanten  
In dit hoofdstuk wordt samengevat welke leerpunten kunnen worden meegegeven aan 
eventuele toekomstige convenanten. Afsluitend wordt kort weergegeven hoe de 
convenantspartners van het Yara-convenant aankijken tegen de nut- en noodzaak van een 
vervolg van dit convenant.   
 
Leerpunten 
Onderstaande paragrafen beschrijven de algemene leerpunten die uit het huidige convenant zijn 
gekomen en meegenomen kunnen worden in ieder nieuw convenant. Deze leerpunten hebben 
met name te maken met de flexibiliteit ten opzichte van bedrijfsmatige of maatschappelijke 
ontwikkelingen.  
 

Een convenant zou minder harde eisen moeten stellen aan transportmodaliteiten. Er 
moet voldoende rekening gehouden worden met marktontwikkelingen, concurrentie, 
wijzigingen in bedrijfsvoering, veranderingen in transportvormen en (interne) lokale 
productiegroei. Ook dient niet enkel rekening gehouden te worden met export, maar 
ook met import. 
Leerpunt bij het afsluiten van langdurige convenanten is dat er niet altijd zicht is op 
toekomstige relevante ontwikkelingen. Hierdoor kan het maken van harde, concrete 
afspraken de (bedrijfs-)ontwikkeling in de weg gaan zitten. Daarnaast kunnen 
onvoorziene ontwikkelingen een mogelijk effect hebben op het behalen van de 
doelstellingen van het convenant. In een mogelijk toekomstig convenant zou in 
afspraken moeten worden vastgelegd hoe hiermee om te gaan, zonder de doelstelling 
van het oorspronkelijke convenant uit het oog te verliezen. Belangrijk hiervoor is om 
gedurende de looptijd van een convenant met elkaar in gesprek te blijven. 
De focus in dit convenant lag op de reductie van het transport van ammoniak, daar dit 
indertijd de grootste bijdrage leverde aan het totale risico. Het is bij het sluiten van een 
convenant van belang om een beeld te hebben bij het totale risicobeeld. Inspanningen 
om de bijdrage van een bepaalde gevaarlijke stof te verminderen, moeten wel in 
verhouding blijven staan tot het totale risicobeeld. 
Bij toekomstige convenanten dient ook rekening te worden gehouden met andere 
partijen die een bijdrage leveren aan het totale risico in het vergelijkbare werkveld, 
zowel in Nederland als daarbuiten (o.a. Antwerpen). Het is van belang dat een gelijk 
speelveld ontstaat tussen de verschillende partijen/concurrenten zowel op nationaal als 
internationaal niveau. Daarbij is IenW van mening dat het beste de partijen met het 
grootste aandeel in de betreffende activiteit betrokken kunnen worden in een mogelijk 
toekomstig convenant. Wanneer alle partijen namelijk betrokken zouden worden, 
verloopt het proces om te komen tot een convenant stroperiger. De verwachting is dat 
als de grotere partijen ondertekenen, een belangrijk deel bereikt wordt, en dat kleinere 
partijen het voorbeeld volgen. 
Bij voorkeur worden in toekomstige convenant ook partijen betrokken die een breder en 
wellicht ander maatschappelijk belang hebben dat ook wordt beïnvloed door afspraken 
gemaakt in een convenant. Hiermee wordt tevens een goed maatschappelijk draagvlak 
geborgd. Een voorbeeld hiervan kan zijn een milieufederatie die niet alleen kijkt naar de 
veiligheidsaspecten, maar tevens naar de impact op het milieu in de omgeving van en als 
gevolg van de activiteiten van de partij. 



Rapportage evaluatie Convenant Ammoniak Yara Sluiskil 
  
projectnummer 0470592.100 
13 oktober 2021 revisie 3.0 
Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat 

 
 
 
 

Blad 14 van 16 

In mogelijke toekomstige convenanten dient de nazorg omtrent financiële bepalingen 
beter geregeld te worden. Dit zou in tussentijdse evaluaties bijvoorbeeld aan de orde 
kunnen komen. Een bedrijf moet de financiële verantwoording goed op orde hebben. 
Opgemerkt wordt dat in het geval van dit convenant de financiële administratie door 
Yara goed op orde was, zonder dat dit expliciet was voorgeschreven in het convenant.  
In een mogelijk toekomstig convenant hoeft niet gepleit te worden voor een jaarlijkse 
evaluatie. Het tussentijds contact houden om te kijken waar men staat, wordt 
beschouwd als voldoende. Bovendien hoeven niet te strakke afspraken gemaakt te 
worden over de termijn waarin gestelde afspraken gerealiseerd dienen te worden. Er 
zijn namelijk doorgaans veel externe factoren die bijdragen aan de planning van een 
ontwikkeling. Echter, het moet ook niet te vrijblijvend worden, en dit kan ook zeker niet 
indien sprake is van een financiële bijdrage vanuit de overheid om bepaalde doelen te 
bereiken. 

 
 
Nut en noodzaak vervolg convenant Yara 
 
Yara Sluiskil staat niet onwelwillend tegenover een nieuw convenant, omdat een convenant met 
overeengekomen afspraken zorgt voor een bepaalde zekerheid en stabiliteit. Met name het 
resultaatgerichte en de inspanningsplicht worden door Yara Sluiskil als positief ervaren in relatie 
tot het convenant. Yara Sluiskil heeft echter ook gemerkt dat harde afspraken in een convenant 
beperkingen kunnen stellen aan (bedrijfseconomisch) gewenste ontwikkelingen en stelt een 
aantal voorwaarden aan een mogelijk toekomstig convenant. 
 
Bevoegd gezag geeft aan dat verkend dient te worden wat de noodzaak en toegevoegde waarde 
van een eventueel convenant in de toekomst is. Zij staat open voor een nieuw convenant op 
initiatief van een andere partij, mits een nieuw convenant bijdraagt aan een vermindering van de 
veiligheidsrisico’s. Ook heeft het bevoegd gezag een aantal elementen benoemd die moeten 
worden meegenomen in een mogelijk toekomstig convenant. 
 
IenW ziet convenanten voor de toekomst als een goed instrument om een samenwerking te 
bevorderen tussen de overheid en het bedrijfsleven, waarbij overstijgende doelstellingen met 
betrekking tot een maatschappelijke opgave vormgegeven kunnen worden.  
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6 Conclusie en Aanbevelingen 
6.1 Conclusie 

De beoogde maatschappelijke opgave, te weten een forse reductie van de externe 
veiligheidsrisico’s als gevolg van het transport van ammoniak over de Westerschelde en 
de verlading op de fabriekslocatie van Yara te Sluiskil, is ruimschoots behaald. 
Een convenant is een goed middel gebleken voor dergelijke situaties. Het opstellen van 
het convenant heeft aanzienlijk tijd gekost (2 jaar), maar gedurende de looptijd zijn er 
geen conflicten of onoverkoombare problemen opgetreden. 
De lange looptijd van een convenant kan ertoe leiden dat onvoorziene ontwikkelingen 
tot andere inzichten leidt die een beperking (b)lijken te zijn voor het nastreven van de 
doelstellingen van het convenant.  

 

6.2 Aanbevelingen 

Op basis van de interviews en de stukken geven we graag de volgende aanbevelingen mee:  
De inspanningen van een convenant leveren vooral baten voor de directe omgeving, die 
zich hier lang niet altijd van bewust is. Het verdient aanbeveling de resultaten van de 
eindevaluatie te delen met de directe omgeving.  
Het convenant handelt met name over het technische aspect externe veiligheid. Het 
verdient aanbeveling na te gaan wat de beleving van veiligheid van de directe omgeving 
was: hebben zij hier voelbaar voordeel/baat bij gehad, zijn er andere aspecten die niet 
zijn genoemd in het convenant die meer leven in de omgeving, e.d.  
In het kader van algemene ontwikkelingen die op dit moment/ in de nabije toekomst 
rondom ammoniak spelen, zoals het gebruik van ammoniak als energiedrager, verdient 
het de aanbeveling om een Fase 2 van dit ammoniak convenant te overwegen waarin 
onder andere aandacht voor de factoren zoals genoemd in hoofdstuk 5 van dit rapport. 
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Bijlage 1: Convenant Yara Sluiskil 
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