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MINUTES OF PROCEEDINGS

OTTAWA, Monday, August 19, 2013
(82)

[English)

The Standing Senate Committee on Energy, the Environment
and Natural Resources met in camera this day, at 10:18 a.m., in
room 257, East Block, the chair, the Honourable Richard
Neufeld, presiding.

Members of the committee present: The Honourable Senators
McCoy, Mitchell, Neufeld, Patterson, Ringuette, Seidman and
Wallace (7).

In attendance: Marc LeBlanc and Sam Banks, Analysts,
Parliamentary Information and Research Service, Library of
Parliament; Ceri Au, Communications Officer, Communications
Directorate.

Also in attendance: The official reporters of the Senate.

Pursuant to the order of reference adopted by the Senate on
Thursday, June 6, 2013, the committee continued its examination
on the current state of the safety elements of the bulk transport of
hydrocarbon products in Canada. (For complete text of the order
of reference, see proceedings of the committee, Issue No. 48.)

Pursuant to rule pursuant to rule 12-16(1)(d), the committee
considered a draft report.

It was agreed:

That the committee allow the transcription/recording of
the in camera portions of the meeting, that one copy be kept
in the office of the clerk of the committee for consultation by
committee members and/or by the committee analysts, and
that the transcript be destroyed by the clerk when
authorized to do so by the Subcommittee on Agenda and
Procedure, but no later than at the end of this parliamentary
session.

After debate, it was agreed:
That the draft report, as modified, be adopted;

That the chair and deputy chair be authorized to make
revisions without altering the intent of the text and to
approve the final text; and

That, as per the authorization by the Senate on June 20,
2013, the chair deposit the final report with the Clerk of the
Senate as soon as possible.

At 11:55 a.m., the committee adjourned to the call of the chair.

ATTEST:

PROCES-VERBAL

OTTAWA, le lundi 19 aont 2013
(82)

[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent de 1’énergie, de
I’environnement et des ressources naturelles se réunit
aujourd’hui a huis clos, a 10 h 18, dans la salle 257 de I’édifice
Est, sous la présidence de I’honorable Richard Neufeld
(président).

Membres du comité présents : Les honorables sénateurs
McCoy, Mitchell, Neufeld, Patterson, Ringuette, Seidman et
Wallace (7).

Egalement présents : Marc LeBlanc et Sam Banks, analystes,
Service d’information et de recherche parlementaires,
Bibliothéque du Parlement; Ceri Au, agente de communications,
Direction des communications.

Aussi présents : Les sténographes officiels du Sénat.

Conformément a I’ordre de renvoi adopté par le Sénat, le jeudi
6 juin 2013, le comité poursuit son étude sur I’état actuel de la
sécurité du transport en vrac des hydrocarbures au Canada. (Le
texte intégral de I'ordre de renvoi figure au fascicule n° 48 des
délibérations du comité.)

Conformément a I’alinéa 12-16(1)d) du Reéglement, le comité
examine un projet de rapport.

Il est convenu :

Que le comité permette la transcription/I’enregistrement
des parties de la réunion tenue a huis clos, qu’une copie en
soit conservée au bureau de la greffiere pour consultation
par les membres du comité présents ou les analystes du
comité et qu’elle soit détruite par la greffiére lorsque le Sous-
comité du programme et de la procédure I’en autorisera,
mais avant la fin de la présente session parlementaire.

Aprés débat, il est convenu :
Que le rapport modifié soit adopté;

Que le président et le vice-président soient autorisés a
faire des changements dans le texte sans en modifier la
teneur et qu’ils approuvent le document final; et

Que, conformément a I'autorisation donnée par le Sénat,
le 20 juin 2013, le président remette le rapport final au
greffier du Sénat dés que possible.

A 11 h 55, le comité s’ajourne jusqu’a nouvelle convocation de
la présidence.

ATTESTE

La greffiere du comité,

Lynn Gordon

Clerk of the Committee
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REPORT OF THE COMMITTEE
Thursday, August 22, 2013

The Standing Senate Committee on Energy, the Environment
and Natural Resources has the honour to table its

TWELFTH REPORT

Your committee, which was authorized by the Senate on
Wednesday, November 28, 2012 to examine and report on the
current state of the safety elements of the bulk transport of
hydrocarbon products in Canada, now tables its final report
entitled “Moving Energy Safely: A Study of the Safe Transport of
Hydrocarbons by Pipelines, Tankers and Railcars in Canada.”

Respectfully submitted,

RAPPORT DU COMITE
Le jeudi 22 aott 2013

Le Comité sénatorial permanent de [’énergie, de
I’environnement et des ressources naturelles a I’honneur de
déposer son

DOUZIEME RAPPORT

Votre comité, qui a été autorisé par le Sénat le mercredi
28 novembre 2012 a examiner 1’état actuel de la sécurité du
transport en vrac des hydrocarbures au Canada et a en faire
rapport, dépose maintenant son rapport final intitulé
« Transporter ['énergie en toute sécurité : Une étude sur la
sécurité du transport des hydrocarbures par pipelines, navires
pétroliers et wagons-citernes au Canada ».

Respectueusement soumis.

Le président,
RICHARD NEUFELD
Chair
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THE COMMITTEE

Members of the Standing Senate Committee on Energy, the Environment and Natural Resources:

The Honourable Richard Neufeld — Chair
The Honourable Grant Mitchell — Deputy Chair
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committee or participated from time to time during this study.
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Ms. Maritza Jean-Pierre, Administrative Assistant, Committees Directorate;

Mr. Marc LeBlanc and Ms. Sam Banks, Analysts, Parliamentary Information and Research Services,
Library of Parliament;

Ms. Ceri Au, Communications Officer, Communications Directorate.
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ORDER OF REFERENCE

Extract from the Journals of the Senate, Wednesday, November 28th, 2012:

The Honourable Senator Neufeld moved, seconded by the Honourable Senator Marshall:

That the Standing Senate Committee on Energy, the Environment and Natural Resources be authorized to
examine and report on the current state of the safety elements of the bulk transport of hydrocarbon products in
Canada. In particular, the committee shall be authorized to:

Examine the life cycle of hydrocarbon transmission pipelines across Canada, including but not limited to
pipeline design, construction, operation, spill response and abandonment;

Examine the federal and provincial/territorial roles in hydrocarbon transmission pipeline oversight, including
but not limited to legislation and regulations, standards, integrity management systems, monitoring, compliance
and verification activities and incident response plans;

Examine the federal and provincial/territorial roles in ensuring the safety of the movement of hydrocarbon
products via marine tanker vessels, including but not limited to legislation and regulations, standards, inspection
and enforcement measures, risk management systems and incident response plans;

Examine the federal and provincial/territorial roles in ensuring the safety of rail transportation of hydrocarbon
products, including but not limited to legislation and regulations, standards, inspection and enforcement
measures, risk managements systems and incident response plans;

Examine and compare domestic and international regulatory regimes, standards, and best practices relating to
the safe transport of hydrocarbons by transmission pipelines, marine tanker vessels and railcars;

Recommend specific measures to enhance the safety elements of the bulk transport of hydrocarbon products in
Canada; and

That the committee submit its final report no later than June 30, 2013 and that the committee retain all powers
necessary to publicize its findings until 180 days after the tabling of the final report.

The question being put on the motion, it was adopted.

Extract from the Journals of the Senate, Thursday, June 6, 2013:

The Honourable Senator Mitchell moved, seconded by the Honourable Senator Lovelace Nicholas:

That, notwithstanding the order of the Senate adopted on Wednesday, November 28, 2012, the date for the final report
of the Standing Senate Committee on Energy, the Environment and Natural Resources in relation to its study on the
current state of the safety elements of the bulk transport of hydrocarbon products in Canada be extended from June 30,
2013 to December 31, 2013.

After debate,

The question being put on the motion, it was adopted.

Gary W. O’Brien
Clerk of the Senate
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EXECUTIVE SUMMARY

On November 28, 2012, the Standing Senate Committee on Energy, the Environment and Natural Resources
initiated a study of the safe transportation of bulk hydrocarbons by transmission pipelines, tankers and railcars
in Canada.

The goal was to examine the current state of emergency and spill prevention, preparedness and response
frameworks under federal authority and to make recommendations to improve public safety and the protection
of the environment.

The study is set within the context of growing hydrocarbon production in North America and the need to secure
and diversify export markets. It is expected that pipelines, tankers and rail will expand their existing capacity
and/or routes as hydrocarbon production increases.

The shocking Lac-Mégantic rail disaster that took place on July 6, 2013, has intensified the need to address
hydrocarbons transportation safety. Due to the scope of the disaster, the committee concluded that an arm’s-
length review of rail safety is necessary in Canada. The committee also made specific recommendations aimed
at improving railway safety culture and enhancing rail safety for tank cars, regulatory oversight of the transport
of dangerous goods and liability thresholds related to rail accidents. It was recommended that Transport Canada
work in partnership with railway companies to make existing safety culture assessments mandatory within its
audit program.

Including rail transportation recommendations, the committee made a total of 13 recommendations. There
are five recommendations related to marine spills. They include expanding spill data collection, modernizing
spill preparedness and response capacities and providing responder immunity protection for marine response
organizations that assist in non-ship source marine spills.

There are two pipeline recommendations: first, that the National Energy Board develop a program to audit for
safety culture; and second, that the federal government facilitate a national access point for information on
buried utility infrastructure to prevent third-party damage by excavators. There is one general recommendation
to the National Energy Board and Transport Canada to provide information on transportation-related oil and gas
spills in an accessible manner.

For the most part, oil and natural gas are moved safely in Canada. Transmission pipelines moved liquid product
99.9996% of the time without spills in Canada' and railcars have an average of 99.9% for dangerous goods.? This
type of ratio was not available for tankers but major tanker spills are rare; the last one that occurred in Canada
was over 30 years ago.

Transportation systems operate within a highly regulated environment. There are extensive regulatory
frameworks, management systems, standards and practices all serving to promote safety. However, no activity is
without risk. Hydrocarbon spills do occur and sometimes major disasters happen. Each major accident is carefully
examined to learn what went wrong so that improvements can be made.
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SUMMARY OF RECOMMENDATIONS

General

1. That the National Energy Board and Transport Canada create a web portal that includes interactive maps
indicating detailed information on spills and incidents for pipelines, tankers and railcars, such as the types
of product released and, as soon as possible, the cause of the incident.

Pipelines

2. That the National Energy Board work in partnership with regulated companies and experts in safety
culture to develop a program for the mandatory auditing of safety culture.

3. That the federal government facilitate efforts to establish a national access point for information on the
location of buried infrastructure, as well as the promotion of one-call centres and call-before-you-dig
initiatives. Information on the coordinates of underground infrastructure should be consulted prior to any
excavation activities by a third party.

Tankers

4. That the Transportation Safety Board expand and modernize its database to provide detailed information
on ship-sourced spills, including the type of ship and the volume and type of product released.

5. That the current spill preparedness and response capacity of 10,000 tonnes within prescribed timeframes be
adjusted upwards to fit the assessed needs of each region as determined by Transport Canada.

6. That the federal government provide umbrella responder immunity protection to Canadian marine response
organizations for all non-ship source spills including marine spills from pipelines, trains and trucks.

7. That the Canadian Coast Guard’s mandated spill preparedness and response capabilities be certified by
Transport Canada or an arm’s-length agency periodically.

8. The committee believes that, in certain areas and under specified circumstances, certified marine response
organizations should be pre-approved to use dispersant, initiate controlled burning and take other
prescribed counter-measures when it yields a net environmental benefit.

Rail

9. That Transport Canada work in partnership with railway companies to make existing safety culture
assessments mandatory within its audit program.

10. That the federal government initiate a major arm’s-length review of the country’s railway regulatory
framework, standards and industry practices to meaningfully advance the safe transportation of dangerous
goods by rail in Canada.

11. That Transport Canada review, in cooperation with the United States Department of Transportation, the
use of CTC-111A and DOT-111 tank cars and consider accelerating the transition to the revised standard.

12. That Transport Canada implement all the recommendations from the December 2011 Report of the
Commissioner of the Environment and Sustainable Development related to the transport of dangerous
goods by rail.

13. That Transport Canada apply appropriate minimum liability coverage thresholds to ensure rail companies
have the financial capacity to cover damages caused by a major incident.
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INTRODUCTION

On July 6, 2013, at 1:14 a.m., a train carrying numerous tank cars of crude oil derailed in the town of
Lac-M¢égantic, Québec, resulting in a devastating explosion and the loss of at least 47 lives. This was a shocking
accident and our hearts go out to the families and friends of those who have lost loved ones.

It will take some time before all the facts of this tragedy are uncovered. However, there can be no doubt that
the accident underscored concerns many Canadians already had about the safety of transporting hydrocarbons
and the risk to the public and the environment, particularly as North America is expanding its oil and natural
gas production.

It was these concerns which led the committee to seck authorization from the Senate on November 28, 2012, to
initiate a study on the safe transportation of bulk hydrocarbons by transmission pipelines, tankers and railcars in
Canada. Our goal was to examine the current state of emergency and spill prevention, preparedness and response
programs under federal authority and make any necessary recommendations to improve public safety and the
protection of the environment.

During the course of the study, the committee held 18 hearings and heard from 51 witnesses consisting of
government officials, industry representatives, spill response organizations, environmental organizations,
landowners and other stakeholders. Committee members met with organizations and individuals and conducted
site visits in Calgary, Sarnia, Hamilton, Saint John, Point Tupper, Halifax, Dartmouth, Vancouver, Blaine and
Seattle, Washington, and Valdez and Anchorage, Alaska, to learn first-hand about existing transportation safety
frameworks applied in those regions.

In the nine months since this study began, there have been several announcements aimed at improving the safety
of hydrocarbon transportation. Notably, on July 23, 2013, Transport Canada announced emergency directives to
improve rail safety’ and, on March 18, 2013, the federal government announced its intention to create a World-
Class Tanker Safety System and the creation of a Tanker Safety Expert Panel to review Canada’s current tanker
safety system and propose further measures to strengthen it.* It is hoped that recommendations in this study and
testimony assist the panel in its review of tanker safety in Canada.

The purpose of this study is not to compare transportation modes and decide the safest means to transport
hydrocarbons. The committee believes that all forms of transportation will play a role in our energy future
and that all modes of transportation must operate in a manner that protects the safety of Canadians and
the environment.

The focus of this report is on the transport of crude oil and natural gas, the most commonly transported
hydrocarbon in Canada today and into the future. Significant amounts of refined petroleum products are also
moved by rail, pipeline or tanker.

Oil and natural gas do not behave the same way when released into the environment. Crude oil can spread
rapidly, especially in water, and it is flammable under certain conditions. Crude can be harmful to the
environment; it can also seep into the ground, or sink in water, making recovery challenging. Specialized
equipment is required to clean up oil spills.
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Natural gas is lighter than air and therefore, rather than spreading over land or water, it can dissipate into the air
rapidly and safely, making recovery unnecessary. However, natural gas is flammable at certain concentrations of
gas in air. It can be explosive if a rupture occurs while contained in a confined space.

This study begins by setting the economic context for the growth of hydrocarbon transportation, followed by a
discussion about the social license that must be earned to advance energy transportation projects; this is where
transparency and dialogue are emphasized. The study also briefly outlines the nature of accidents in all three
modes, and underscores the importance of fostering a healthy culture of safety within organizations that move
oil and gas products.

Pipelines, railcars and tankers have unique operating environments. However, they all share a similar
requirement to identify, manage and mitigate risk. While no activity is risk-free, there must be trust in our
transportation systems and in the institutions that regulate them and a belief that they are keeping the public safe
and the environment free from harm. It is in this context that the committee examines the safety features of each
of the transportation modes.
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CHANGING ENERGY LANDSCAPE

The Race to New Market Opportunities

North America’s supply of energy is being reshaped by two key factors: the growth in Canada’s oil sands, and
the use of hydraulic fracturing techniques that are unlocking previously uneconomic oil and natural gas
deposits. North American’s changing energy landscape is being felt throughout the supply chain, and it is having
a global reach.

Today, the movement of oil and natural gas to new domestic and international markets - especially the growing
Asia Pacific market - is at the forefront of energy policy discussions in Canada. This is because access to Asian
markets for Western Canadian oil and natural gas production is virtually non-existent.’

Much is at stake since the U.S., essentially our only energy export market, is becoming increasingly energy
self-sufficient. This is due to growth in its domestic oil and natural gas supplies, but also because of a
decline in energy demand due to energy efficiency gains. Canada is in competition with other jurisdictions
to secure growing markets overseas, and could be left behind if we do not find a way to expand and diversify
existing markets.®

The rapid growth of North America’s natural gas supplies have been nothing short of transformative. Until
only recently, industry observers believed that demand would outstrip supply.” Today, a complete reversal

has occurred where the growth in domestic supplies have Canadian suppliers competing with the U.S. and
other countries to secure overseas natural gas export markets. The natural gas boom has also resulted in stiffer
competition in the North American market, resulting in underutilization of certain pipeline routes.

The changing supply picture is driving unprecedented growth in hydrocarbon transportation projects. Many of
these projects have been framed within a nation-building context, meaning that benefits extend beyond local or
regional interests.

Crude oil shipments by rail have also grown substantially over the last few years. Rail has responded rapidly to
changing energy supply dynamics, resulting in new loading facilities and the manufacturing of new tank cars.®
While cost per distance travelled is more expensive than pipelines, rail companies are better able to respond to
shifting market demands since their cargo can move virtually anywhere. In many cases, pipelines are eventually
laid to reach markets largely serviced by railcars.
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SAFETY AND EARNING A SOCIAL LICENSE

A social license is the broad approval by society (at the local, regional and/or national level) for a given activity
or project.” Earning a social license is central to transportation systems currently moving or proposing to move
hydrocarbons or any other form of dangerous good.

Transparency and Dialogue

Over the last two decades, Canada’s energy sector has grown steadily. This growth has been paralleled by an
increase in public interest over safety and the environmental issues associated with energy production and its
transport. Brenda Kenny, President and CEO of the Canadian Energy Pipeline Association, suggested that it is not
enough in today’s climate to obtain a regulatory license or permit in order to proceed with energy projects.!® What is
needed is an understanding that public safety is much more than an engineering challenge; it also involves creating
an overall sense of security and confidence in the operation of facilities and the institutions that regulate them.

To this end, a robust safety system, with a clear focus on the environment, transparency, early consultation and
continued community engagement are the key elements to earning social license to build and operate energy
systems. If an accident does happen, open dialogue and transparency with the communities and people affected
is essential. Al Ritchie, Vice President of Operations for Spectra Energy Transmission West, told the committee,
social license is based on trust. He explained: “to ensure we have that trust, we work hard to be transparent, to
explain to the communities what we are doing and why we are doing it.”’!!

Earning social license can sometimes mean going beyond regulated requirements to address community
concerns. A willingness to do so creates a positive environment for discussion about risks and benefits of energy
projects. If an accident occurs, there must be trust that the “polluter pays” principle, a principle applied to all
modes of transport, is backed by concrete action. Social license is earned when citizens have trust in emergency
and spill response capabilities, based on clear plans for well-organized recovery and rehabilitation of the
environment, as well as a means for compensating for damages.

Regulators are created to be independent bodies mandated to protect the public interest. In this regard, they play
an important role in building public trust. Officials from the National Energy Board (NEB) told the committee
that the increased media attention given to pipeline projects has moved the NEB into the public spotlight.'> Most
certainly the Lac-Mégantic disaster has made Transport Canada more visible among the public. The committee
believes more can be done by our regulators to communicate details

and information on the types of products released and the reasons
for the incident. This data should be made available in a timely and Recommendation:

accessible manner. .
That the National Energy Board and

Transport Canada create a web portal

that includes interactive maps indicating
detailed information on spills and incidents
for pipelines, tankers and railcars, such as

Nathan Lemphers, Senior Policy Analyst with the Pembina Institute,
told the committee that he supports the idea of displaying spill
information through internet-accessible interactive maps."* The

committee believes federal regulators such as the NEB and Transport the types of product released and, as soon
Canada can work with stakeholders and other agencies to provide as possible, the cause of the incident.
current and historical spill and accident data in an accessible manner.
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CREATING A CULTURE OF SAFETY

Companies that transport hydrocarbons are typically large organizations with many employees and
operations working to transport a product that, if not managed safely, can be harmful to the public, workers
and the environment.

Transportation operations, including equipment and assets, are subject to regulatory requirements, safety
policies and procedures, and are all designed to prevent accidents. However, despite these safeguards, accidents
still occur. The committee was told that an accident is usually caused by a series of failures. This is illustrated
by the “Swiss Cheese Model” of accident causation, where defences against accidents are represented by slices
of Swiss cheese.'* Defenses could be a company’s safety procedures, personal safety equipment, inspection and
monitoring programs, equipment standards, training, supervision, etc.

Swiss Cheese Model of Accident Causation

P

Some 'holes’ due to
-~ active failures

Defenses in depth ~

~

Other holes due to
latent conditions

4

Source: Professor James Reason, via Professor Mark Fleming.

The holes vary in size and position and they represent the degree of weaknesses or breaches within each of the
defences."> A weakness can be an active operational failure (error) or a latent (organizational) condition such
as a poor work environment, weak operating procedures, poor reporting requirements or employee fatigue. An
accident occurs when all the holes momentarily line up in the presence of a threat or danger.
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Understanding the nature of accidents helps transportation systems develop ways to reduce and plug holes by
addressing both active failures and latent organizational weakness. The benefit of a healthy safety culture is that
it impacts every one of the defences (slices of cheese) to effectively shrink the holes.

A safety culture can be defined as the shared values and beliefs that interact with an organization’s structures and
control systems to produce behavioural norms.!® The importance of a healthy safety culture was emphasized by
many witnesses during committee hearings.

During its fact finding trip to Halifax, Nova Scotia, in May 2013, committee members met with Professor Mark
Fleming of Saint Mary’s University, an expert on safety culture. Professor Fleming told committee members
that a healthy safety culture is at the core of better safety outcomes and is guided by the principle that every
worker clearly understands that safety is the top priority. It is also embedded in an idea that safety is an
approach to doing things, rather than a separate activity, thus making it part of all activities.!”

Professor Fleming also cautioned that commonly used safety measurements, such as a low injury rate, are not
in themselves an adequate measure of an organization’s safety culture since the focus is limited to preventing
slips and falls instead of looking at safety in a larger context, such as management systems, equipment design,
preventive maintenance programs, in addition to worker safety measurements.

Gaétan Caron, Chair and CEO of the National Energy Board, underscored the importance of safety culture and
particularly the role of leaders within an organization in its promotion: “the NEB is strongly promoting the
notion that a safety culture becomes real if the CEO has affirmed it, keeps talking about it, walks the talk and
feels it; if the employees believe that those manuals are real and that to follow them is good for them.”'®

Corporate leadership’s role in building and maintaining a safety culture was a key topic for discussion at a
Safety Forum hosted by the NEB in early June 2013.

The committee heard that a strong safety culture means that an organization has a preoccupation with failure;
they investigate all lapses and encourage employees to report errors and empower them to immediately stop an
operation if it is a threat to safety.'” While a culture of safety starts at the top of the organization, its strength lies
at the bottom by attending to concerns of frontline employees. Employees should be encouraged to question
management decisions on safety issues and be rewarded for safety improvements.

There must be an atmosphere of continuous learning and understanding of why accidents occur. Ultimately, a
culture of safety reflects the quality of the workplace; if employees have high job satisfaction then there will
likely be fewer accidents.?
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Regulating Safety Culture

Transport Canada and the NEB both emphasize the enhancement of a safety culture within the companies they
regulate. Both recognize that an operator’s safety management system (SMS) must be designed to promote a
culture of safety. However, Transport Canada has moved further along in formalizing “safety culture” within
regulated safety requirements. To this end, it has helped to establish a common definition of safety culture in
collaboration with railway companies and unions.?!

Officials from Canadian National Railway (CN) and Canadian Pacific (CP) told the committee that they audit
safety culture within their organizations. Sam Berrada, General Manager, Safety and Regulatory Affairs for CN,
said: “The audit approach we have taken is completely aligned with the definition of safety culture that was
developed with work groups, including industry unions as well as the regulator... We audit safety culture, both
objectively as well as subjectively.””

In line with safety management systems (SMS), railway companies must routinely perform integrated audits
to drive compliance.?® Transport Canada officials perform audits of a company’s SMS, including verifying that
actual operations conform to the SMS.*

While railway companies must perform an internal audit of
their SMS to drive the overall safety culture of the company, an Recommendations:
explicit safety culture assessment, which could include interviews
and perception surveys of both management and employees, is
not mandatory.?

That the National Energy Board work in
partnership with regulated companies
and experts in safety culture to develop
a program for the mandatory auditing of
safety culture.

The federal government announced on April 10, 2013, updates to

the National Energy Board Onshore Pipeline Regulations (OPR)
emphasizing a culture of safety within regulated companies.?
Specifically, regulations will require company leaders to foster a
safety culture within their management systems. However, there is no
regulated process to identify and explicitly audit for safety culture.

That Transport Canada work in partnership
with railway companies to make existing
safety culture assessments mandatory
within its audit program.
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TRANSMISSION PIPELINES

Transmission pipelines are generally large diameter, high pressure
pipelines that move oil and natural gas over long distances. They are
responsible for moving up to 97% of daily natural gas and onshore oil
production to markets in Canada and the United States.?’

Canada’s transmission pipeline systems are largely concentrated in
the Western Canadian Sedimentary Basin, which is where most of
the oil and natural gas production in Canada takes place. From here,
pipelines are connected to a North American grid, mostly through the
Midwestern U.S. Both the oil and natural gas pipeline grids reconnect
to Canada through Ontario. There is an oil pipeline that moves
westward from Montreal to Sarnia. There is one natural gas pipeline
system that cuts across the country above the Great Lakes. Also, oil
and gas pipelines move product westward to the Greater Vancouver
region. Nova Scotia’s offshore natural gas production is shipped

by pipeline within the province, as well as to New Brunswick and
eastern U.S. markets. Montreal also receives oil through a pipeline
from Portland, Maine.

Two pipeline projects are currently being proposed to move oil to
the West Coast: Enbridge’s Northern Gateway Project and Kinder
Morgan’s Trans Mountain Expansion Project. Also, there are two
proposals to move western Canadian crude to eastern markets.
These include TransCanada’s Energy East Pipeline project which Pipeline installation — Photo courtesy of NEB
would convert natural gas pipelines to carry western Canadian crude
oil to Montreal, Québec City and Saint John, New Brunswick.
Additionally, Enbridge’s Line 9 reversal project proposes to flow oil
from Sarnia, Ontario to Montreal, Québec.

2
K

There are three new natural gas pipeline projects being proposed to move natural gas to the B.C. coast from
production fields in North Eastern B.C. They are the TransCanada Coastal Gaslink, Spectra Energy and BG
Group Natural Gas Transportation System, and the TransCanada Prince Rupert Gas Transmission Project.

Both federal and provincial governments have a responsibility to regulate pipeline systems. However, the focus
of this report is on federally regulated transmission pipeline systems, which are pipelines that cross a provincial or
international border.®

There are over 825,000 km of transmission, gathering and distribution lines that move hydrocarbons in Canada,
of which 105,000 km are transmission pipelines. There are approximately 71,000 km federally regulated pipelines
and most of them are transmission pipelines.
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Liquid and Natural Gas Pipelines

LEGEND

== Liquid (Qil) Existing

-------- Liquid (Oil) Proposed
= Natural Gas Existing

-------- Natural Gas Proposed

Source: Canadian Energy Pipeline Associaion and TransCanada, map prepared by the Library of Parliament

Pipelines are divided into two major categories:*

Liquid pipelines move crude oil and other petroleum liquids across large
Liquid pipelines distances using powerful pumps spaced along the pipeline. A single liquid
pipeline can be used to move different batches of liquids.

Natural gas is moved through pipelines by large compressors, driven by large

Natural gas pipelines turbines similar to jet engines, placed along the pipeline.

Pipelines can be converted to transport different hydrocarbons. For example, natural gas pipelines have
successfully been converted to transport crude oil, with oil pumps replacing natural gas compressors. Any
conversion involves a complete revamping of the pipeline’s management programs, including pipeline integrity,
inspection, maintenance and emergency programs; these changes are required in order to address different risks
and requirements associated with the new product.’!
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I. Pipeline Safety Statistics
P y The Number of Pipeline Accidents

In 2012, the federally regulated pipeline system was made up of in Canada, 2003-2012
35 companies transporting 1.2 billion barrels of crude oil per year.
Fifty-eight companies, including seven that also transport oil, moved

4.5 trillion cubic feet of natural gas per year.> Over 2000 to 2011, %

99.9996% of the crude and petroleum product moved on federally

regulated pipelines without a spill. > 20

The Transportation Safety Board (TSB) reports pipeline accidents 15

as those involving serious injuries, damage to the pipeline and its

operating facilities.* According to the TSB, there were seven pipeline 10

(liquid and/or natural gas) accidents in 2012.% There were no accidents

on the actual pipeline; instead, the accidents occurred at supporting

facilities, such as compressor stations, pump stations or meter stations. °

Fatal accidents are rare among pipeline systems; the last fatal accident I I
o o 3 36 0

on a federally regulated pipeline system occurred in 1988. g % g é % % % % % %

Over the period from 2003 to 2012, transmission pipelines

o . . Source: Transportation Safety Board,
represented 18% of total accidents. Compressor stations represented graph prepared by the Library of Parliament.
27% and the remaining 55% occurred on gathering lines, meter
stations and other facilities.’’

Accidents can result in the release of fuel and, while most such releases are minor, sometimes large volumes of
fuel escape the pipeline system. However, between 2003 and 2012, 92% of all accidents either resulted in no

releases or very minor ones. Only 1% of all accidents resulted in releases of greater than 1,000 cubic metres.*

Percentage of Accidents by Quantity of Fuel (Oil and Natural Gas) Released, 2003-2012

No releases
(44%)

Less than
1 cubic metre
(48%)

Greater than
1,000 cubic metres
(1%)

B

/ 1 to 25 cubic metres
(3%)

26 to 1,000 cubic metres
(3%)

Note: I cubic metre = 6.292 barrels of oil. Numbers do not total 100 due to rounding.

Source: Transportation Safety Board, graph prepared by the Library of Parliament.
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Il. Regulatory Framework

Pipeline companies are subject to various federal regulations and standards. Principally, they are the National
Energy Board Onshore Pipeline Regulations (OPR) under the National Energy Board Act which set outs many
of the pipeline companies’ responsibilities including safety, security and environmental protection.

The committee was told that the overall regulatory framework is designed to first define the desired outcomes
and then allow flexibility for companies to best determine the means to achieve them. Pipeline companies
support this goal-oriented approach. When compared to prescriptive approaches, it is seen as a strength since it
encourages technological and process innovation to improve safety outcomes.*

The process by which this approach is implemented is through a combination of management systems, mandatory
operating standards, and reporting requirements. Management systems are the mechanism by which companies
have flexibility to set out policies and procedures to manage safety in a way that fits their operation.

These management systems are guided and approved by the NEB. The NEB then verifies that companies have

implemented and taken action as to their management systems.

lll. Prevention and Standards

Accident prevention is ingrained in nearly every aspect of the pipeline system. The following section provides

an overview of pipeline safety design, mechanisms and programs.

a) Safety throughout the Lifecycle

Pipelines are often described as having a lifecycle. The beginning of
the lifecycle is the design stage where routes are selected to avoid
environmentally sensitive areas wherever possible. The slope, soil

stability and other geographic characteristics are taken into consideration

because these factors may influence the design of the pipe.*°

Once manufactured to specified standards, the pipe is inspected and
tested prior to shipping, and is inspected again by independent third
parties after welding; cathodic protection technology is installed to
prevent corrosion. The pipe is then carefully buried and the area is
landscaped. The committee was told that directional drilling is often
used to drill pipes below waterways. Before a pipeline is put into
operation, it is pressure-tested beyond its operating design.*!

Once in service, the pipeline is monitored 24 hours a day in

a control centre, which is the key component of a company’s
supervisory control and data acquisition (SCADA) system. This is
where operators monitor pipeline systems data and remotely adjust
pressure along the pipeline. On March 5, 2013, committee members
visited TransCanada’s control room in Calgary, Alberta. Operators

The Myth of Bitumen Corrosiveness

Mark Corey, Assistant Deputy Minister

at Natural Resources Canada, told the
committee that bitumen is a lubricant and a
preservative, and is no more corrosive than
any other crude. This position was researched
and confirmed by Alberta’s Energy Regulator
(AER) formerly known as Alberta’s Energy
Resources Conservation Board (ERCB) and
Canadian Energy Pipeline Association (CEPA).
Mr. Corey explained that pipelines do not
typically corrode from the inside, and that the
actual cause of corrosion is water. The NEB
sets standards on water content in all types
of crude oil. Bitumen may contain properties,
such as naphthenic acids, but these are not
corrosive at normal temperatures. In fact
they require heat of 200° Celsius to become
corrosive - a temperature that is far higher
than that within the pipe.

demonstrated how they can activate valves that are placed along the pipeline, especially near high-risk areas, to
stop fuel flow in the pipe at any time. These valves are triggered automatically during emergencies.
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Pipeline companies are required to adopt management systems

to continuously identify, assess and address risks associated with
their pipelines by taking into account factors such as a pipeline’s
age, integrity or proximity to waterways. The pipeline is regularly
inspected by right-of-way surveillance and by in-line inspections
using advanced sensing technologies; these technologies are
sometimes called “smart pigs”. The pipeline is sometimes uncovered
for visual inspection.

Once the pipeline has reached the end of its useful life, it is typically
purged, cleaned and sealed off to prevent residual fuel from entering
the environment; sometimes the pipe is removed from the ground.
The abandonment of a pipeline is subject to a regulated process
involving pipeline companies, regulators, landowners and other
stakeholders. However, landholders outlined several financial,
environmental and safety concerns with the abandonment process
with the committee.* The committee was told that regulators and
operators are working towards addressing these concerns.

As every pipeline project is different, the NEB also requires
companies to fulfill commitments made during the application
process, which sets out terms and conditions of approval. The

NEB can submit other directives from time to time.* Also, the

NEB requires companies to communicate to and to involve the
public when developing projects — this often takes the form of public
hearings.*

Pipeline control room - Photo courtesy of Enbridge

Aboriginal consultation is a necessity for pipeline projects that might adversely impact potential or established
Aboriginal Treaty rights. “The NEB requires companies to consult with potentially impacted Aboriginal groups,
early in the project planning and design phases, when it is easiest for the company to respond to concerns raised
by Aboriginal groups.”®

b) Canada Standards Association CSA Z662 Standard

The OPR require that pipelines be designed, constructed, operated, tested and abandoned in accordance with
the Canada Standards Association’s CSA Z662, “Oil and Gas Pipeline Systems” standard. This standard sets
out many of the minimum requirements for pipeline systems.*® The committee heard from Alberta’s Energy
Regulator (AER), formerly known as the ERCB, that the CSA Z662 standard was world-leading, a sentiment
that was echoed by many other witnesses including CEPA and the Canadian Welding Bureau.

The CSA Z662 standard is continuously reviewed and revised by technical committees to keep it current with
emerging technologies. Laura Pelan, Manager at the Canadian Standards Association, said that the CSA Z662

is a made-in-Canada standard, designed for the Canadian climate and geographic conditions, including northern
regions of the country.*’
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Pipeline systems in the Northern or Arctic regions must be designed to operate in severe environmental conditions,
and with a shifting geography, that is subject to permafrost. Colder temperatures dictate the design features of
pumping or compressor stations and the pipe that can be used and emergency response programs.

c) Compliance

The NEB uses a risk-informed approach to implement its compliance verification activities. In particular, it
evaluates regulated companies and their assets to determine the most effective way to verify compliance.*

The NEB identifies the potential risk to people and to the
environment based on pipeline location, type, age and operating
history. It also reviews the company’s compliance record. Based on
these and other factors, the NEB focuses its verification activities on
the areas of highest risk, to achieve maximum impact.

The NEB has many compliance tools, including audits of
management systems and programs and procedures. NEB officials
also perform on-site inspections throughout the life of the project.
Other compliance measures include verifying company manuals and
report reviews, compliance meetings, emergency response exercise
evaluations and reviews of emergency procedures manuals.*

In-line inspection tool - Photo courtesy of TransCanada

The NEB has the authority to shut down a pipeline if a regulated
company is non-compliant. Enforcement rarely escalates to this
point. Typically, the NEB orders a reduction in pipeline pressure or issues a “stop construction” order until
corrective action is taken.>

Fines and consequences for non-compliance with regulations depend on the degree of violation. Penalties
include fines ranging from $100,000 to $1,000,000 and imprisonment from one year to five years for violations
of specific provisions of the NEB Act.”!

New administrative penalties came into force July 3, 2013, which gave the NEB authority to impose
administrative monetary penalties of $25,000 for individuals and $100,000 for companies for each day an
infraction is not addressed.*

d) Whistle Blower Hotline

The committee heard testimony from Evan Vokes, a professional metallurgical engineer and former employee of
TransCanada, who raised concerns to the NEB about specific areas of TransCanada’s non-compliance with NEB
standards and regulations.*

The NEB found that many of Mr. Vokes’ allegations of regulatory non-compliance practices were verified by
TransCanada’s own internal audit which was submitted to the NEB on July 18, 2012. The NEB stated that these
incidents of non-compliance did not pose an immediate threat to the public or to the environment, and that
TransCanada had taken steps to address and remediate the non-compliance issues.** However, NEB officials told
the committee they also decided to advance a previously scheduled audit of TransCanada to include the specific
concerns raised by Mr. Vokes.>
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NEB officials told the committee that it was the actions of Mr. Vokes and other individuals that helped the
NEB identify the need for a 24-hour whistle blower hotline. This hotline (1-855-465-6306), through which
reports can be made by mail, phone or email, is designed to protect and facilitate anonymous disclosure by
pipeline employees and the public.’® The committee supports this initiative, which is aimed at protecting
workers, public safety and the environment.

e) Third-Party Damage and One-Call

Witnesses stated that the leading cause of pipeline failure in populated areas is the inadvertent striking of a
pipeline by excavators.”” These accidents pose a risk to people, property
and the environment, and can be reduced through effective awareness programs.

Most provinces have a “call-before-you-dig” program or a one-call system for those planning any construction
or excavation. Jim Tweedie, Chair of the Canadian Common Ground Alliance, which is an alliance of
underground gas, cable, water, electricity and telecommunications infrastructure operators, told the committee
that more can be done to prevent third-party accidents.’® The Canadian Common Ground Alliance is working on
a number of initiatives including:

1) establishing one Canada-wide point of contact, accessible by a single phone number, the web or an app,
that excavators can use to locate utilities before excavation begins;

2) supporting a one-call centre access in each province, through which the location of all buried
infrastructure is quickly provided upon request; and

3) supporting mandatory ““call-before-you—dig” legislation, with clear enforcement provisions including penalties.

While the committee understands that these programs fall under provincial jurisdiction, it believes the country
would benefit from a national “call-before-you—dig” program. This would help to protect and landowners and
excavators. It would be aligned with the U.S., which already has a
mandatory national 8-1-1 number with corresponding legislation

implemented at the State level. Recommendation:

That the federal government facilitate
In June 2013, the federal government announced measures to efforts to establish a national access point
clarify rules surrounding “safety zones” where people are not for information on the location of buried
allowed to dig/build along federally regulated pipelines without infrastructure, as well as the promotion
contacting the pipeline operator. In the same announcement, the of one-call centres and call-before-you-dig
government expressed a willingness to work with the provinces to initiatives. Information on the coordinates

of underground infrastructure should be
consulted prior to any excavation activities
by a third party.

align federal and provincial restricted zones. The committee fully
supports these initiatives.>
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IV. Spill and Emergency Response

In the event of a spill, pipeline operators must immediately notify the NEB. Operators are responsible for taking
immediate steps to stop, mitigate and clean up a spill.

By regulation, every pipeline company is required to submit Emergency Response Plans (ERPs) on a facility-
by-facility basis and the ERPs must be approved by the NEB.® These plans require companies to assess the risk
of a spill and outline the details of a response. They must be up-to-date with corresponding emergency manuals
and must be reviewed regularly. On June 26, 2013, the federal government announced that it would require
ERPs to be more accessible to the public.®!

Following the containment of the spill, the contaminated soil and water is removed for treatment. A process is
set in place where operators must assess the environmental harm of a spill and submit plans for remediation. The
NEB must approve the remediation before the site is considered clean.®

Pipeline operators are required to have first-responders under contract - this is entirely funded by the operator.
The committee heard that operators meet regularly with fire, police and ambulance officials to ensure
procedures, practices and plans are communicated to stakeholder communities.®

Pipeline companies form mutual aid agreements to assist each other when spills occur. These agreements,
and the respective roles of the company, responders and government agencies, are regularly tested through
emergency response exercises.

In Alberta and in parts of B.C. and Saskatchewan, a spill response cooperative called the Western Canadian Spill
Services (WCSS) provides spill preparedness and response services for members which are primarily upstream
petroleum companies but also includes pipelines companies. If pipeline companies are not members of the
WCSS, they secure spill response capacity internally and form agreements with other spill response providers.

There are four certified marine response organizations in Canada: the Western Canada Marine Response
Corporation (WCMRC), Eastern Canada Response Corporation (ECRC), Point Tupper Marine Services Ltd.
(PTMS) and the Atlantic Emergency Response Team (ALERT). They are capable of responding to marine spills
from land-based sources.

a) Liability and Compensation for Accidents

The National Energy Board Onshore Pipeline Regulations under the National Energy Board Act require pipeline
operators to have sufficient financial resources in place to operate pipelines in a manner that ensures, among
other things, the safety of people, security of the pipeline, and protection of property and the environment. This
means that before being granted permission to build and operate a pipeline, operators must have the financial
capacity to respond to and remedy any damage from pipeline leaks, spills and ruptures.

On June 26, 2013, the federal government announced its intention to require large companies operating major
crude oil pipelines to have a minimum of $1 billion in financial capacity.** A lower limit will be applied to
smaller pipelines. Companies will need to have money on hand in the form of insurance, third-party guarantees,
lines of credit or other approved sources.



http://laws.justice.gc.ca/eng/regulations/SOR-99-294/index.html
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TANKERS

Tankers have made crude oil the most traded commodity in the world.®> These vessels ship crude and other
petroleum products on a daily basis to nearly every port around the world. In Canada, tankers are our link to
overseas markets and suppliers. Each year, about 80 million tonnes (586.4 million barrels) of oil are shipped off
Canada’s eastern and western coasts.*

Roughly 90% of all tanker movements, mainly from overseas, occur
in Québec and the Atlantic provinces.®”” On this point, the committee
was reminded that tankers have transported crude and other
petroleum products from Canada’s largest refinery located in Saint
John, New Brunswick, since the 1960s. More recently, liquefied
natural gas (LNG) tankers have been entering the Bay of Fundy to
unload at Canada’s only LNG regasification plant near Saint John,
New Brunswick. Ontario refineries receive a mixture of domestically
produced and imported crude, some of which arrives via tankers
through the St. Lawrence Seaway.

On the West Coast, crude is moved via pipeline from Alberta to the

. . . . Canaport LNG ship and terminal — Photo courtesy
Westridge Marine Terminal in the metro Vancouver area. From there, of Canaport LNG

oil is shipped by tankers mainly to U.S. destinations and along the B.C.
coast. U.S. oil tankers also traverse a small portion of Canadian

waters through the Strait of Juan de Fuca as they transit between
Valdez, Alaska and Washington State.

Major Tanker Routes
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Existing Routes

Source: Statistics Canada and National Energy Board, map prepared by the Library of Parliament
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While the West Coast has comparably less tanker traffic than the East Coast, it has greater potential for growth.
A number of proposed projects, if approved, would lead to an increase in movement and size of tankers off the
B.C. coast. These projects include LNG shipping terminals in both Kitimat and Prince Rupert, B.C.,*® and a
terminal facility in Kitimat to ship crude oil and to receive condensate as part of the Enbridge Northern Gateway
Project. Also, expanded shipping capacity is being proposed for Kinder Morgan’s Westridge oil terminal in
Burnaby, B.C.

In order to address future needs, including expected growth in export transportation, the federal government
announced, on March 18, 2013, an initiative to create a “world-class tanker safety system”.% This initiative
includes legislative changes and the following suite of measures:

* An increase in the number of tanker inspections;

»  Expansion of the National Aerial Surveillance Program;

» Establishment of a Canadian Coast Guard Incident Command System;

* Review of existing pilotage and tug escort requirements;

* Anincrease in the number of ports designated for traffic control measures, starting with Kitimat, B.C.;

» Scientific research on non-conventional petroleum products, such as diluted bitumen, to enhance
understanding of these substances and how they behave when released in a marine environment;

* New and modified aids to navigation including buoys, lights and other devices to warn of obstructions and
to mark the location of preferred shipping routes; and

* Enhancement of Canada’s current navigation system.

The initiative also resulted in the creation of the Tanker Safety Expert Panel. The panel is mandated to undertake
a pan-Canadian review of Canada’s Marine Oil Spill Preparedness and Response Regime.

The panel is meeting with key stakeholders and has commissioned an evidence-based risk assessment of the
likelihood and consequences of oil or hazardous and noxious substance spills in Canadian waters.” The panel
will prepare two reports with recommendations for the Minister of Transport: the first report — expected to be
released by November 2013 — will address the current regime south of 60°N latitude; the second report will
address issues specific to areas north of 60°N latitude.

Tankers and Ports

Tankers are a safe and effective means of moving crude in large quantities around the world.” Their design

has improved substantially over the years. Today, they are technically advanced vessels with sophisticated
navigation systems built and certified to international standards. LNG tankers carry natural gas in liquid form
to allow increased volume of transport. The natural gas is chilled to -160° C in a liquefaction plant before being
transferred to the tanker.

There are various classes of tankers, including Panamax, Aframax, Suez-Max and increase in size to very large
crude carriers (VLCC). The largest tankers are called ultra-large crude carriers (ULCC); which can span nearly
half a kilometre in length and are among the biggest ships ever built. As the names suggest, certain tankers were
designed to pass through critical trading canals.
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Tanker Type

Seawaymax (10,000-50,000 DWT)

Panamax (50,000-80,000 DWT)

Aframax (80,000-125,000 DWT)

Suez-Max (125,000-200,000 DWT)

VLCC (200,000-350,000 DWT)

ULCC (350,000-550,000 DWT)

Note: I tonne equals 7.33 barrels/Dead Weight Tonne (DWT) is the sum of how much a ship can carry including cargo, ballast, crew, etc.
Source: Shipping Federation of Canada, graph prepared by the Library of Parliament.

Canadian shipping terminals can accommodate different sized tankers. Aframax tankers are the largest vessels
moving through the port of Vancouver. Montreal and Québec City can accommodate up to Panamax and Seuz-
Max tankers, respectively, while larger sized tankers are able to dock at major ports in Atlantic Canada. Smaller
tankers, sometimes called Seawaymax, are able to fit through the canal locks of the St. Lawrence Seaway
linking the Great Lakes to the Atlantic Ocean.

Maximum Tanker size Major Ports/Terminals

Seawaymax St. Lawrence Seaway

Panamax Montreal, QC

Aframax Vancouver, BC

Suez-Max Québec City, QC

VLCC Come by Chance, NL; Halifax, NS
ULCC Saint John, NB; Port Hawkesbury, NS

Source: Shipping Federation of Canada.
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I. Tanker Spill Statistics

Ship-source spills can have a lasting impact on marine life and on the communities and livelihoods of those
living along affected coastal regions. Fortunately, large spills are rare. Gerard McDonald, Assistant Deputy
Minister of Safety and Security for Transport Canada, told the committee that there have been no major tanker
spills in Canada for over 30 years.”? Captain Kevin Obermeyer, President and CEO of the Pacific Pilotage
Authority Canada (PPAC) told the committee, “We are extremely proud of our safety record and regularly
exceed a 99.9% success ratio.””

Globally, the number of tanker oil spills involving more than seven tonnes from tankers has steadily decreased
over the last two decades, even as the world’s seaborne oil trade has been increasing.™ International data for
spills of less than seven tonnes are considered unreliable.

Number of Tanker Spills; Global
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Note: I tonne equals 7.33 barrels
Source: International Tanker Owners Pollution Federation Limited.

Improvements in spill performance worldwide were due in part to the hard lessons learned from major disasters
of the past. The grounding of the Exxon Valdez in March 1989 and its release of 44,000 tonnes of oil (about
one-fifth of its cargo) off the coast of Alaska had a profound impact on the shipping industry and led to many
improvements in tanker safety.” Following the disaster, the Canadian government established the Public
Review Panel on Tanker Safety and Marine Spills Response Capability (Brander-Smith Panel) to undertake a
major public review of tanker safety and marine spill response. That review, and the panel’s report, resulted in a
significantly revamped marine spill prevention, preparedness and response approach for Canada.”
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Canadian Coast Guard (CCG) officials pointed out that there were 2,304 oil or chemical spills from vessels in
2010 and 2011, of which only 2% were attributable to tankers. Other vessels responsible for spills included
pleasure crafts, fishing boats, barges and other commercial vessels. When asked about the volume of spills, a
CCQG representative said that most of the discharges during this time period were small, and that the CCG does
not track the volumes of small spills.””

The last major spill in Canada occurred in connection with the sinking of the Queen of the North, a ferry
vessel, in 2006 off the coast of British Columbia. It spilled 240 tonnes of oil.”

Major Spills in Canada

Year  Ship Location Spill size in tonnes
1970  Arrow (tanker) Nova Scotia 10,000

1974  Golden Robin (tanker) Baie-des-Chaleurs, Québec 400

1979  Kurdistan (tanker) Cabot Strait, Nova Scotia 8,000

1988  Odyssey (tanker) 700 nautical miles off the coast of Nova Scotia 132,000

1988  Nestucca (barge) British Columbia 1,000

2006  Queen of the North (ferry) British Columbia 240

Note: 1 tonne equals 7.33 barrels

Source: Commissioner of the Environment and Sustainable Development.

The TSB defines reportable marine accidents as those accidents that
result in a person being seriously injured or killed, a ship sinking, Canada: Number of
foundering or capsizing, being involved in a collision (including Tanker Accidents

aground, sustaining damage that affects its seaworthiness, and

including missing or abandoned.” In 2012, there were six tanker

accidents in Canada. Between 1998 and 2012, there was one tanker- 14 |
8
5

16

related fatality, which occurred in 2006. "
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strikings and contacts), sustaining a fire or an explosion, going
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Source: Transportation Safety Board,
Graph prepared by the Library of Parliament.
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TSB officials told the committee that it recognizes a need to
modernize its marine database on spills. It is looking into methods

: T ) . Recommendation:
to avoid duplication with other agencies and to lessen the reporting
burden on the industry.*° That the Transportation Safety Board
expand and modernize its database to
Il. Regulatory Framework provide detailed information on ship-
sourced spills, including the type of ship and
Transport Canada is the regulator for marine transportation in the volume and type of product released.

Canada. Through its regulations and programs, it advances tanker
safety and works with other departments and agencies to prevent
and reduce ship-source marine pollution and its impact on the environment.

The main pieces of legislation that set out the framework for marine safety are the Canada Shipping Act, 2001
and the Arctic Waters Pollution Protection Act. The rules and regulations of these Acts apply to all vessels,
both domestic and foreign, in Canadian waters.

Tankers by their very nature are international in scope. They travel in international waters and dock in

ports around the world. Accordingly, shipping nations have adopted multi-national frameworks, treaties

and conventions aimed at harmonizing standards for tanker construction and operation, as well as safety
requirements. This is done through the International Maritime Organization (IMO), a specialized agency of
the United Nations. The Canada Shipping Act, 2001 and the Canada Labour Code function to meet Canada’s
commitments under these conventions and agreements.

There are numerous IMO conventions regulating marine safety, but the most notable are:
»  International Convention for the Prevention of Pollution from Ships (MARPOL);
* International Convention for the Safety of Life at Sea (SOLAS); and
»  International Convention on Standards of Training, Certification and Watchkeeping for Seafarers (STCW).

All oil tankers, gas carriers and other large cargo vessels must comply with an International Safety Management
(ISM) Code; this is a requirement outlined in the Safety Management Regulations under the Canada Shipping
Act, 2001 ' This means that ships must develop a safety management system that prevents and responds to spills
and other emergencies. The system requires regular internal audits and safety management reviews, and it is
subject to Transport Canada inspection.

lll. Prevention and Standards

Safety in marine transportation is protected through a multi-layered system involving many components
such as the ship, equipment, crew, ship management and operations, inspections and enforcement, marine
communication and services, tugs, local pilotage programs and icebreaking services.® There are also safety
systems including response equipment and personnel at both load and discharge ports.

The following sections outline some of the major standards and prevention-related features that the committee
heard about during the course of its study.
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a) Tanker Design

Tankers are unlike most cargo vessels; the volume and combustible nature of the product, together with the size
and design of these vessels, mean that there are many special features in the construction, maintenance, safety
and emergency preparedness requirements that are unique to these ships.®

Under MARPOL and the Canada Shipping Act, 2001, large crude oil tankers operating in Canadian waters are
required to be double-hulled. This means that the bottom and sides of tankers have two complete layers that

are watertight.® The double-hull design offers protection in the event of a collision or grounding. Since 2010,
large tankers, those above 5,000 DWT, have been required to have double hulls. All smaller tankers will require
double hulls starting in 2015. Oil tankers carry their cargo in several separate storage tanks, to prevent the entire
load from spilling if ruptured.

Tanker Spill Prevention Features

- Port State Control ship
inspection program:
foreign vessels entering
Canadian waters are
boarded & inspected to
ensure compliance with
various major international
maritime conventions

Two local pilots for tankers
in specific situations

Redundant steering and
propulsion system

Double hulls: Since 2010, all tankers
over 5,000 DWT calling at Canadian ports
must be double-hulled; single hulled ships
to be phased out in Canada by 2015

Tanks must have segregated storage tanks

Two escort tugs for tankers in specific situations

b) Inspections

Vessels must be registered with a state; typically called flag states. Flag states are responsible for ensuring
that the tanker is built to minimum standards set out by the IMO. Canadian flagged vessels are inspected by
either Transport Canada inspectors or a recognized organization.®® Recognized organizations are classification
societies, which are non-government entities that establish technical, construction and operation standards for
ships; which have been in existence for over 250 years.
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A country into which a foreign vessel is entering has the right to inspect ships to ensure they comply with
international conventions; this procedure is called Port State Control. Canada’s Port State Control program requires
all foreign tankers to be inspected on their first visit to Canada and every year thereafter. Gerard McDonald,
Assistant Deputy Minister of Safety and Security for Transport Canada, told the committee that if a ship fails to
meet any of the standards, it is not allowed to leave port.*® Also, agreements are in place to share inspection data
with other countries. In Seattle, Washington, on July 16, 2013, officials from the senior U.S. Coast Guard told
members of the committee that this system is effective in weeding out the sub-standard ships worldwide.

According to Transport Canada’s Port State Control Annual Report 2011, there were 1,033 vessel inspections;
35% (358) of which were tankers. Among the total of 34 vessels detained, only two were tankers: one oil tanker
and one chemical tanker.®’

c) Mandatory Pilotage Zones and Escort Tugs

Tankers are not permitted to move through Canadian harbours or designated waterways without a professional
pilot (in some cases two pilots are required) who has extensive knowledge of the local navigation route,
including currents, subsurface features and marine infrastructure. Local pilots board tankers to guide them to
their destinations safely. There are four pilotage authorities in Canada: the Atlantic Pilotage Authority, the Great
Lakes Pilotage Authority, the Pacific Pilotage Authority and the Laurentian Pilotage Authority.

Captain Kevin Obermeyer, President and Chief Executive Officer of the Pacific Pilotage Authority, informed the
committee that a pilot is necessary within two miles of any points of major land. His summary account of the
process is set out below:

The pilot will be on board the launch. The first thing
the pilot does as he is going out is to look at the ship
from a condition perspective. Does it look like it is well
maintained? Is it rusted and weather beaten? They also
check what the draft is as the vessel approaches the
launch. He then climbs up the pilot ladder, and if the pilot
ladder is not in very good condition, all of these are keys
to the pilot to be aware that things may not be as good as
he thinks they are. He then gets to the bridge, introduces
himself to the captain and does what we call a bridge
resource management meeting. At that meeting, he will ask
for confirmation that the equipment on the ship is working
and in good order; that he can get emergency full astern Tanker approaching the Westridge.Marine Terminal in

. Burnaby, BC - Photo courtesy of Kinder Morgan Canada
when he needs it. Once all of that has been agreed to and
he explains what course they will
take and the passage and the transit to the master, the vessel
carries on toward Vancouver.®

L
—
-

Half an hour before she arrives, our launch goes out. iﬁ '

Loaded tankers must be escorted by tugs through designated Canadian waters. The number of tugs required
depends on specific circumstances and the requirements of a regional or local port authority.
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d) Surveillance from the Sky

Transport Canada aircraft regularly survey Canadian waters to detect pollution from ships. This program deters
ships from discharging oil in Canadian waters. Ships that do discharge oil may be prosecuted and can face
financial penalties of more than $100,000. Gerald McDonald of Transport Canada described the precision of the
air surveillance program: “We have a very sophisticated surveillance mechanism, so sophisticated that we can
detect as little as a litre of oil up to 25 kilometres on either side of the plane.”® On March 18, 2013, the federal

government announced an expansion of the program.

IV. Spill Preparedness and Response

Spills on water can pose a high ecological risk. The moving nature
of waterways typically makes water-based spills more difficult and
costly to contain and clean up than land-based spills. Accordingly,
extensive systems are in place to prepare for, and respond to,
marine spills.

Canada’s strategy to deal with ship-source oil spills is called
Canada’s Marine Oil Spill Preparedness and Response Regime.
It was developed in the mid-1990s based on a private-public
partnership model.”

Under this strategy, the industry funds and manages spill response
operations while Transport Canada regulates, monitors and
enforces the industry’s responsibilities. The Canadian Coast Guard
(CCQG) ensures an appropriate response is undertaken. The CCG has
authority to take the lead as the on-scene commander during a spill.
Environment Canada is called upon for scientific support for
pollution response.

The regime is applied differently for regions south of 60° N
latitude and north of 60° N latitude. Currently, there is no
prescribed industry-funded response capacity for waters north of
60° N latitude. Instead, the CCG has limited response equipment
depots in the Arctic to maintain response capability.

For waters south of 60° N latitude, the industry is required to
maintain a preparedness capacity to respond to spills of up to
10,000 tonnes of oil from ships, or certain oil handling facilities,
within prescribed timeframes and operating environments.”!

Drum skimmer deployment exercise -
Photo courtesy of ECRC
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Spill response is based on a tiered structure and is provided by four Transport Canada certified response
organizations (ROs): Western Canada Marine Response Corporation (WCMRC), Eastern Canada Response
Corporation (ECRC), Point Tupper Marine Services Ltd. (PTMS) and the Atlantic Emergency Response Team
(ALERT).

ROs are funded by the shipping industry through levies. In order to retain its certification, ROs are required
to maintain response capacity within specific response times that vary depending on the size and location of
the spill. Specifically, there are three designated areas: 1) Inside Port Boundary; 2) Inside Primary Area of
Response (PAR) and Enhanced Response Area (ERA); and 3) Outside PAR/ERA. These areas are explicitly
set out in Schedule I of the Response Organizations Standards for each region. The Port Boundary is an area
immediately surrounding a designated port. The PAR extends beyond the Port Boundary, typically where
shipping lanes converge, and the ERA extends beyond the PAR but is still considered a high risk area.

Tiered Response Capabilities
(Equipment Deployed/Delivered)

Tier 1 (150 tonne) Tier 2 (1,000 tonne)  Tier 3 (2,500 tonne) Tier 4 (10,000 tonne)
Inside Port . Deployed on-scene Deployed on-scene Delivered on-scene Delivered on-scene
Boundary 6 hours 12 Hours 18 hours 72 hours
Inside Delivered on-scene Delivered on-scene Delivered on-scene Delivered on-scene
PAR/ERA 18 hours 18 hours 18 hours 72 hours
Outside Delivered on-scene Delivered on-scene Delivered on-scene Delivered on-scene
PAR/ERA 18 hours + travel time 18 hours + travel time 18 hours + travel time 72 hours + travel time

Note: PAR: Primary Area of Response; ERA: Enhanced Response Area

Source: Western Canadian Marine Response Corporation

Resources can be supplemented from different regions to assist in a spill, and there are also agreements of
mutual assistance with international partners. ROs own vessels, employ trained personnel and store specialized
equipment in strategically placed depots. ROs also contract other vessels and personnel to assist in spill
preparedness and spill response. Under the Canada Shipping Act, 2001, tankers are required to have emergency
plans and response equipment as well as trained personnel on board.
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Marine Spills Response Depots

*
*
*
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*
*
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*
* *
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* *
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YW Canadian Coast Guard
A Marine Response Corporations Source: Canadian Coast Guard, map prepared by the Library of Parliament
Eastern Canada Response Corporation
@ Point Tupper Marine Services
@ Atlantic Emergency Response Team

@ Western Canada Marine Response Corporation

The committee heard concerns from witnesses who believe that the prescribed “10,000 tonne one-size-fits-all
approach” for all regions of the country is not an appropriate model for current or future needs. Kevin Gardner,
President and General Manager of the WCMRC, told the committee that the WCMRC’s current capacity of
26,000 tonnes far exceeds the 10,000 tonne amount. He also suggested that spill response capacity should be
reconsidered to fit the needs of different regions.”
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The committee believes that a spill response regime should be designed to address worst-case scenarios and
meet the expectations of the public. The committee heard that risk models for the Northern Gateway project
estimate a worst-case scenario of two ruptured cargo tanks on a VLCC sized tanker holding up to 36,000
tonnes of 0il.” This exceeds the existing spill response capacity on the West Coast.

In July 2013, committee members visited Valdez, Alaska, and met the U.S. Coast Guard, first responders
and the tanker operator in the region. Committee members were impressed by the extensive regional spill
prevention, preparedness and response programs. The region is supported by the Ship Escort/Response

Vessel System (SERVS) which was created after the Exxon Valdez
accident to prevent oil spills and provide oil spill response and

preparedness capabilities. SERV'S maintains a readiness to respond Recommendation:

to a nearly 41,000 tonne oil spill within 72 hours.** Projects like the That the current spill preparedness and
Northern Gateway could learn and adopt the best practices of the response capacity of 10,000 tonnes
Alaskan spill response program. within prescribed timeframes be adjusted

upwards to fit the assessed needs of each

a) Responder Immunity region as determined by Transport Canada.

ROs have been asked to respond to non-ship sourced spills such as
pipeline spills and derailments in waterways. Mr. Gardner raised concerns with the committee about the lack of
responder immunity when responding to spills beyond that authorized by the Canada Shipping Act, 2001:

We will be able to respond to oil-handling facilities, rail, pipeline, truck rollovers, and take
advantage of the equipment and the personnel who are trained and multi-purpose them. Right
now we get responder immunity, an indemnity clause in the Canada Shipping Act to protect us
when a ship is part of the incident. However, under any other circumstance, we do not get that
responder immunity.”

Responder immunity protects the responder from being sued for third-

party damages caused by the response effort. The federal government Recommendation:

announced that it intends to expand immunity protection under the That the federal government provide
Canada Shipping Act, 2001 for Canadian response organizations umbrella responder immunity protection to
that respond to spills involving oil-handling facilities and for foreign Canadian marine response organizations for

all non-ship source spills including marine

response organizations.’® However, this announced expansion of
spills from pipelines, trains and trucks.

immunity protection does not include pipeline, train or truck spills.

b) Canadian Coast Guard

The Canadian Coast Guard (CCG) has response depots throughout Canada’s major waterways, both south and
north of 60° N latitude. Some witnesses were concerned with the CCG’s ability to respond to spills. Kevin
Gardner told the committee that “when the regime was built back in 1995, the response organizations across
Canada were to be certified for 10,000 tonnes and were to be supplemented by the Canadian Coast Guard,
which was to have a 25,000-tonne capacity. I do not believe that is in place today.”’

The committee recognizes that the CCG’s spill preparedness and response capabilities and operations are under
review and will likely be reformed subsequent to the Tanker Safety Expert Panel’s recommendations. However,
based on witness testimony, the committee is concerned about the CCG’s existing spill response capabilities,
especially since the CCG is the principal response agency for spills in Canada’s North and Arctic regions.
These regions are ecologically fragile and will likely open up to shipping routes in the future.
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In order to maintain its certified status, a spill response organization
must prove every three years to Transport Canada that it has the Recommendation:
capability to respond to various spill circumstances. The committee

believes that the CCG should be subject to a similar certifying process. That the Canadian Coast Guard's mandated

spill preparedness and response capabilities
be certified by Transport Canada or an

In the event of a spill, the ship’s owner/manager, otherwise known . ™
arm’s-length agency periodically.

as the Responsible Party (RP), is in charge. The RO assists the RP
when needed. The RP is responsible for providing the CCG with
an acceptable plan of action. If an RP is unidentified, unable, or unwilling to conduct an effective response
operation, the CCG will exercise its authority, and take over managing the response.

CCG Emergency Response

Pollutant Source Canadian Coast Guard Role Comment

When the polluter is unknown,

On-Scene Commander o
unwilling or unable to respond

Vessel in Canadian waters
When the polluter has been identified,

Federal Monitoring Officer is able and willing to respond

Unknown source in Canadian waters
On-Scene Commander

(mystery spill)
Oil handline facilit On-Scene Commander or Only when a vessel is attached and
& Y Federal Monitoring Officer transfer of oil is underway
On-Scene Commander For operations within Canadian waters

Any source originating in foreign

waters that enters Canadian waters Upon request, for operations within

Resource Agenc .
gency foreign waters
On-Scene Commander For operations within Canadian waters
Any source originating in Canadian
waters that enters foreign waters Upon request, for operations within
Resource Agency

foreign waters

Source: Canadian Coast Guard.

Committee members heard presentations from the U.S. Coast Guard and the WCMRC that strongly endorsed
an incident command/unified command approach to emergency response management. Incident command

is a commonly used standardized on-scene incident management system built on a flexible, expandable and
interchangeable organizational structure.” One of its advantages is that it allows responders from different
jurisdictions (for example, the U.S.) who share the same structure to quickly adapt, assess and assist during an
incident. Unified command is a decision making mechanism designed to support collaboration and information
sharing among multiple agencies during an incident.

The committee endorses the federal government’s announcement on March 18, 2013, that the CCG establish an
incident command system. The CCG should be the federal incident commander within a unified command structure.
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¢) Net Environmental Benefit

Committee members found that the spill responder community in Vancouver, British Columbia, Seattle,
Washington, and Valdez, Alaska, strongly endorsed a principle of net environmental benefit when it comes to
spill response. That is, the final environmental outcome should be the determining factor when choosing among
appropriate response strategies. For example, the use of dispersants
and controlled burning in selected circumstances has many
advantages in reducing the net environmental harm of a spill. It can
prevent long-term environmental damage and costly remediation
along shorelines.

Recommendation:

The committee believes that, in certain
areas and under specified circumstances,
certified marine response organizations
should be pre-approved to use dispersant,
initiate controlled burning and take other
prescribed counter-measures when it
yields a net environmental benefit.

A common concern is that the decision making process to use these
techniques is sometimes cumbersome given the short window

of opportunity to respond to a spill. The committee believes that
Canada’s response agencies should have more flexibility when
choosing tools to address a spill.

d) Liability and Compensation for Oil Spills

Canada’s oil pollution liability and compensation program is based on a “polluter pays” principle and is set out
in the Marine Liability Act. This Act implements several international conventions which require ship owners
to hold insurance in an amount that is linked to the tonnage of the vessel. These international conventions also
limit or cap the liability of ship owners and specify the amounts that must be made available for clean-up,
compensation and to address natural resource damages. If the cost of damages exceeds a ship owner’s liability,
international and domestic funds provide additional amounts to a maximum total of approximately $1.36
billion.”” This funding to pay for clean-up costs is multi-tiered.!*®

»  The first tier, as required under the IMO’s International Convention on Civil Liability for Oil Pollution
Damage, 1969 (the Civil Liability Convention), is paid on behalf of a ship-owner by the ship’s insurer
or by a protection and indemnity club or association that offers insurance coverage to ship-owners and
charterers against third-party liabilities. Ship-owners are strictly liable for oil pollution damage to an
extent calculated according to ship tonnage but which does not exceed approximately $145 million.

* The second tier is paid by the International Oil Pollution Compensation Fund, 1992, which provides an
additional maximum amount of approximately $180 million for a total of approximately $325 million.
This additional amount is accessible after funds in the first tier are exhausted or in instances where the
ship-owner is legally exempt from liability.

*  The third tier is paid by the International Oil Pollution Compensation Supplementary Fund, which
provides up to an additional $875 million, for a total of approximately $1.2 billion. This funding can be
accessed when funds from the second tier are exhausted.

» Finally, Canada has its own Ship-Source Oil Pollution Fund, a national fund which constitutes a fourth
tier of funding, adding an additional tranche of up to $160 million per incident. That makes the total of
approximately $1.36 billion for the oil pollution liability and compensation regime in Canada.

The committee was told that Transport Canada has examined the U.S. system, which includes funds accessible
to the President in emergencies, as well as funds for research and development, and is evaluating the adequacy
of the Ship-Source Oil Pollution Fund, based on a risk analysis.

101
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RAIL

Canada has the third largest rail network in the world and ranks
fourth in the world in volume of goods transported.'* Transporting
hydrocarbons is not new to rail. Canadian railways have had a long
history of shipping crude, petroleum products and other dangerous
goods throughout Canada and into the U.S. Over the past two years,
the growth in North American oil production has created expanded
commercial opportunities for rail companies.

Rail companies told the committee that rail is a complement to and
not a replacement for pipelines.'” Rail networks can move product
virtually anywhere, and while it is generally more costly than
pipelines to transport crude over long distances, their capacity to
respond quickly with flexible cargo options is attractive to shippers
looking to take advantage of changing market dynamics. Rail is also
a viable economic alternative to building a pipeline, when accessing
smaller or niche markets. Currently, railways are not involved in
transporting natural gas, with the exception of natural gas liquids
such as propane and butane.

Canada’s two national railways, Canadian National Railway (CN)
and Canadian Pacific (CP), operate roughly three-quarters of
Canada’s rail network. They are the dominant freight rail operators
and link important trade corridors with the U.S. and across
Canada.'™ Much of the remaining tracks are operated by 37 short
line railways which feed and deliver cargo to and from mainline

railways.!%

Crude shipments by rail have been rising rapidly. The Railway
Association of Canada has stated that CN and CP are expected to
move 140,000 carloads of crude in 2013, up substantially from 500
in 2009 in North America.'% In Canada, rail crude shipments are
also growing rapidly: in the third quarter of 2013 “fuel oil and crude
petroleum” shipments accounted for over 8 million barrels, up from
4.8 million barrels in the first quarter of 2012.'%

Lac-Mégantic Disaster

On July 6, 2013, an unattended Montreal,
Maine & Atlantic (MMA) train carrying crude
oil catastrophically derailed, caught fire and
exploded in Lac-Mégantic, Québec. This
devastating disaster caused a tragic loss of
life, destroyed much of the downtown area
and resulted in significant environmental
harm. Due to the scope of the disaster,

the committee concluded that an arm’s-
length review of rail safety is necessary in
Canada. This review should be initiated
following the Transportation Safety Board
(TSB) investigation. In the meantime, the
committee has provided recommendations
related to tank cars, regulatory oversight
of the transport of dangerous goods and
liability and compensation.

CN unit train unloading - Photo courtesy of Railway
Association of Canada
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CN, CP and Short Line Railways

Source: Transport Canada, map prepared by the library of Parliament.
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Major Indust fety Revi
ajor Industry Safe y review Canada Rail: Fuel Oil and Crude

The Lac-M¢égantic disaster has placed the growth in oil shipments Petroleum; Barrels (Thousands)
by rail under greater scrutiny. The accident raises concerns about
the adequacy of the rail industry’s safety system when transporting

petroleum products and other dangerous goods. 9,000
8,000
The accident is currently under investigation by the TSB. It will take 7,000
some time before full results are known and made public. However, 6,000
investigative details and actions are already emerging. On July 19, 5,000
2013, the TSB released two urgent Safety Advisory letters!® to
Transport Canada asking for reviews of the Canadian Rail Operating 4000
Rules and all railway operating procedures.'”” 3000
2,000
On July 23, 2013, Transport Canada responded to the TSB advisory 1,000 | | I
and issued an emergency directive requiring rail operators, “effective 0
immediately,” to:!!° STEEs5:5555555 5
aear s e g s g s e g e d
e Ensure that no locomotive attached to one or more loaded 5538335333358 833F 5
tank cars transporting dangerous goods is operated with fewer
than two qualified persons on a main track or sidings; Source: Statistics Canada (CANSIM Table 404-0002),

graph prepared by the Library of Parliament.
e FEnsure that no locomotive attached to one or more loaded

tank cars transporting dangerous goods is left unattended on a
main track;

*  Ensure, within five days of the issuance of the directive, that all unattended controlling locomotives on a
main track and sidings are protected from unauthorized entry into the cab;

*  Ensure the directional controls, commonly known as reversers, are removed from any unattended
locomotives, preventing them from moving forward or backward, on a main track or sidings,

»  Ensure that their company s special instructions on hand brakes are applied to any locomotive attached to
one or more cars that is left unattended for more than one hour on a main track or sidings;

*  Ensure that, in addition to complying with their company s special instructions on hand brakes referred
to in the item immediately above, the automatic brake is set in full service position and the independent
brake is fully applied for any locomotive attached to one or more cars that are left unattended for one
hour or less on a main track or sidings.

The committee supports the work of the TSB and Transport Canada in responding without delay to the
Lac-Mégantic disaster, in order to safeguard the public, railway workers and the environment.
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The committee recognizes that the rail industry has improved its safety record over the last several years and
that, for the most part, crude oil and other dangerous goods have been transported safely
and without significant incident in Canada for many years.

However, while no activity is risk-free, and although the complete
causes of this accident have yet to be determined, the massive Recommendation:
loss of life, extensive property destruction and damage and lasting
environmental harm, have convinced the committee that a major
arm’s-length review of the industry’s safety regime is necessary.

That the federal government initiate a
major arm's-length review of the country’s
railway regulatory framework, standards

) ) ) and industry practices to meaningfully
The committee believes that the Lac-Mégantic tragedy could have advance the safe transportation of

the same impact on the rail industry as the 1989 Exxon Valdez dangerous goods by rail in Canada.
spill has had on marine oil transportation. Namely, it resulted
in significant changes in tanker design and a major overhaul of
Canada’s marine spill preparedness and response programs.

I. Rail Safety Statistics

Until the Lac-Mégantic disaster, the overall safety record of cargo
transportation by rail had been improving. From 2003 to 2012, train
accidents in Canada declined by 25% and main track derailments
decreased by 60%. Accidents involving dangerous goods have

Canada: All Rail Accidents
Involving Dangerous Goods

also been trending downward. In 2012, there were 118 accidents 250
involving dangerous goods, a 48% decline from 2003.'!!
200
In 2012, non-main track derailments and collisions accounted for
91% of all rail accidents involving dangerous goods. According 150
to the TSB, “Typically, most non-main track accidents are minor,
occurring during switching operations at speeds of less than 10 100
mph.”""? In 2012, main track derailments accounted for 5% of total
accidents with dangerous goods. 50
0
2388588¢g¢c¢s
SRS IIJKELRR

Source: Transportation Safety Board,
graph prepared by the Library of Parliament.
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Rail Accidents Type: Dangerous Goods 2012 (Canada)

Main track
Crossing  derailments
accidents (5%) Other
(3%) accident types
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I

Non-main track
collisions
(18%)

\

Non-main track
derailments
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Source: Transportation Safety Board, graph prepared by the Library of Parliament.
In 2012, there were six main track derailments with dangerous goods, compared to 20 in 2011 and 38
derailments in 2003. Of the 118 main track and non-main track accidents in 2012 involving dangerous goods,

there were two which resulted in the release of dangerous goods into the environment.

Rail Accidents with Dangerous Goods: Main Track Derailments and Release (Canada)

40

35
30
25
20
15
10
A
™ <

B Main track derailments

B Accidents with dangerous
goods released

u

o —
— —
o o
N N

200

200

2005
2006
2007
2008
2009
2012

Source: Transportation Safety Board, graph prepared by the Library of Parliament.

In its published statistics, the TSB does not normally isolate the specific types of dangerous goods released. However,
the TSB provided the committee with more detail on hydrocarbon spills in Canada. Between 2000 and 2012, there were
14 spills under 455 litres and 9 spills over 455 litres. Many of the small spills were minor, such as venting of gas or
small leaks. There were no crude oil releases during this period. However, in 2005 there was a major release of heavy
fuel oil (700,000 litres) and pole treating oil (88,000 litres) due to a main track derailment near Wabamun, Alberta.!®
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According to TSB reports, there are also a number of accidents
resulting in fatalities every year. Most of these occurred at crossings
or involved trespassers. In 2012, there were 82 fatalities, up 16%
from the previous year from trains (both passenger and freight).
Trespassers accounted for the larger number, 49 fatalities, while
crossing fatalities accounted for 29. That year there were four rail
employees that were fatally injured.

Il. Regulatory Framework

The safety of railways in Canada is regulated by both federal and
provincial legislation. Federally regulated railways are those that
have interprovincial or Canada-U.S. operations. There are 37
Canadian railways regulated primarily through the Railway Safety
Act (RSA) and the Transportation of Dangerous Goods Act (TDG).!!*

Transport Canada is responsible for establishing the safety regime
for railway operations. It has an overriding duty to protect people,
property and the environment, but it is the railway companies’
responsibility to ensure that their operations are safe.'!

To this end, railway companies are required by law to establish

Canada: Rail Accidents with Oil
and Gas Releases 2000-2012
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Source: Transportation Safety Board,
graph prepared by the Library of Parliament.
Note: 1 Barrel equals 159 litres

safety management systems (SMS) approved and regularly audited by Transport Canada. These SMS are
designed to advance safety outcomes and to promote a culture of safety. In 2010, railway companies, in
collaboration with Transport Canada, railway unions and the Railway Association of Canada, adopted a common
definition of safety culture for the industry and incorporated it within their respective SMS.!'® However, as
previously noted, Transport Canada does not make safety culture assessments mandatory within a railway

company’s SMS audit program.

The RSA establishes government regulations, rules, and standards that apply to all railway companies, but they
can also be uniquely applied to a single railway company under the Canadian Rail Operating Rules. The RSA

also permits the industry to develop its own rules and engineering
standards in specified areas such as maintenance of railway tracks,
railway equipment, security and personnel training. These rules
are subject to approval by Transport Canada and can be legally
recognized as equivalent to regulations.'”’

lll. Prevention and Standards

The rail industry in North America is highly integrated. Railway
companies operate in networks where the tracks are built to North
American standard gauge and are maintained to common standards.
Typically, loaded cars are pulled by a locomotive owned and
operated by the track owner, but railways often hand off cars and
locomotives to other railways to complete a journey.!!®

v/f/”
/¢

Emergency responder training for tank cars —
Photo courtesy of Railway Association of Canada
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Trains travel at relatively high speeds across a vast network; they regularly carry dangerous goods near
communities. It is the proximity of railcar movement to people and communities that shape train safety systems.

a) Railway Monitoring

Dangerous Goods on a Train

Main track collisions and derailments represent the highest
form of risk to safety and the environment. In presentations to The Transportation of Dangerous Goods
the committee, railway company officials provided examples of Act (TDG) applies to all modes of transport
technologies used to test track geometry, identify rail flaws, wheel, throughout Canada but it is particularly
axle or signal problems. Other examples include visual inspection applicable to the rail industry since railway
and walking assessments.!'"” companies ship multiple cargoes of various
dangerous goods. There are nine classes
Railway companies told the committee that they initiate inspection of dangerous goods under the TDG
programs, both in scope and frequency of inspection, beyond Regulations. They are classified according
what is required by regulation as per their SMS. Michael Farkouh, to the type of hazard they represent such as
Vice President of Safety and Sustainability at CN, said that risk flash p om.t of flammab le liquids, ‘sensmwty
assessment programs under CN’s SMS allow it to go beyond to explosion, toxicity .ahd COITOSIVENESS.

.. . : Transport Canada officials told the committee
minimum regulathy requirements. When asked if Transport Canada ot o el i el iyeaeiees s dhe
should hire more inspectors, Sam Berrada, General Manager, Safety determining factor in it being considered a
and Regulatory Affairs of CN, said: “There is no further requirement

dangerous good because the heavier the oil,
for Transport Canada to do any more than what they currently do.””'° the less dangerous it becomes.

b) Tank Cars

Hydrocarbons are transported by rail in cylinder-shaped tanks cars. These cars are commonly categorized in two
groups: 1) low-pressure tank cars that transport liquids like crude oil; 2) pressurized tank cars carrying gases in a
liquid state such as propane or butane.!?!

Crude oil is sometimes transported by unit trains, which are like pipelines where all the tank cars are shipped as
a unit to the same destination without being split up. Tank cars have specified features designed for protection in
case of an accident.

Rail companies do not typically own the tank cars. Instead, they are usually owned, leased or licensed by the
shipper. However, railways maintain an obligation to inspect any railroad equipment rolling on their network,
including tank cars.'?> CN officials told the committee that they have staff in various locations across their
network to perform safety inspections of rail cars.!?

c) CTC-111A and DOT-111 Standard

The committee heard that most tank cars used to carry crude oil in Canada and the U.S. are constructed to
CTC-111A or DOT-111 standards, respectively.'* CTC-111A and DOT-111 refer to the same type of railcar
specifications established under the now defunct Canadian Transportation Commission (CTC) and by the U.S.
Department of Transportation (DOT).

According to the TSB, these types of tank cars “do not have head shields and are pressure-tested at relatively
low pressures...they can be constructed of carbon steel, aluminum alloy, or alloy steel (stainless). They do not
have protective housings to safeguard the top fittings from impact damage.”'? The TSB has had a long-standing
concern with the use of these tank cars in transporting liquid dangerous goods due to a high incidence of tank
integrity failures when involved in derailments.'?¢
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CP officials told the committee that the standard was revised,
effective 2011, to meet increased requirements for head and shell Recommendation:
thickness and rollover protection for top and bottom fittings on

the tank car.'”” According to the Railway Freight Car Inspection

& Safety Rules (TC O 0-159), which provide the standards for the
design of new cars, only new tank cars are required to be designed
and manufactured in accordance with the revised standard.

That Transport Canada review, in
cooperation with the United States
Department of Transportation, the use

of CTC-111A and DOT-111 tank cars and
consider accelerating the transition to the

revised standard.
However, since the existing CTC-111A or DOT-111 tank cars have

an average life of 40 years, the committee is concerned about the
risk to the public and environment from the existing fleet in operation.

d) Compliance

Transport Canada officials explained that its inspectors verify for compliance using a risk-based process, which
serves to identify problems and allocate departmental resources where they are most needed.'?® Transport
Canada also investigates complaints it receives regarding unsafe conditions.

Safety audits of SMS are used to assess a railway company’s safety performance. Transport Canada verifies if
company operations conform to safety procedures outlined in the company’s SMS.

Transport Canada safety inspectors have the authority to enter premises, seize property and question people.
They can direct a company to not use the rail works or equipment.'* Ministerial emergency directives can
be issued to a single company or a whole industry, as was the case on July 23, 2013, in response to safety
concerns following the Lac-Mégantic disaster.

IV. Spill Preparedness and Response

In the event of a train accident, the rail company is responsible for managing the incident. This includes
assessing the hazards and scoping the nature of the response. If the accident is large, then an incident command
system is put in place to organize the response. This is coordinated with various public agencies and control of
the scene can vary depending on the nature of the accident.'*

In accidents involving crude oil spills or any other dangerous goods, the response is addressed through an
Emergency Response Assistance Plan (ERAP) in accordance with the Transportation of Dangerous Goods Act
(TDG). Every shipper is required to submit a Transport Canada approved ERAP with each shipment. ERAPs
assist responders in the safe handling of crude oil or any other dangerous good, as well as its environmental
clean-up. Rail companies also submit ERAPs specific to each train.!!

The railway network is spread over a wide landscape including remote regions. The committee heard that
railway companies strategically position their spill response equipment in locations that are most at risk,
including near waterways or other environmentally sensitive areas.'*? In cases where access is limited,

companies work out plans to secure an appropriate response to these areas. Railway companies may also form
mutual response assistance agreements.




Moving Energy Safely: A Study of the Safe Transport of Hydrocarbons by Pipelines, Tankers and Railcars in Canada

Railway companies testifying before the committee pointed out that they have a large network of first responders
who receive specific training in communities throughout Canada. Glen Wilson, Vice-President of Safety,
Environment and Regulatory Affairs for CP, added: “We map out our network from the standpoint of where
various contracted expertise is, so we ensure that we have both contract expertise, whether it be air monitoring,
water monitoring and testing and sampling, and physical equipment such as booms and pumps.”'3?

a) Report of the Commissioner of the Environment and Sustainable Development

The committee notes that the December 2011 Report of the Commissioner of the Environment and
Sustainable Development was critical of many activities relating to Transport Canada’s approach to regulating
the transport of dangerous goods. It is without question that the Lac-M¢égantic disaster has generated greater
interest in these findings.

The Commissioner found that Transport Canada cannot ensure that
sites are inspected according to the highest risk they pose or that Recommendation:
corrective action has taken place in instances of non-compliance.
Also, the Commissioner found that Transport Canada had only given
temporary approval of roughly half of the ERAPs submitted. On

this point, the Commissioner notes: “As a consequence, many 9f the Environment and Sustainable Development
most dangerous products regulated under the Act have been shipped related to the transport of dangerous

for years without the Department having completed a detailed goods by rail.

verification of plans for an immediate emergency response.”!3

That Transport Canada implement all the
recommendations from the December
2011 Report of the Commissioner of the

b) Liability and Compensation for Accidents

A train company’s liability coverage to compensate for damages caused by an accident is established through
the issuance of a Certificate of Fitness issued by the Canada Transportation Agency.'** A Certificate of Fitness is
required by all railways proposing to construct or operate a railway under federal jurisdiction. In order to receive
a Certificate of Fitness, the Agency must be satisfied that adequate third-party liability insurance coverage is
obtained for the construction or operation of the railway.

The scope of the Lac-Mégantic disaster and the reported difficulties
in securing funding for loss of life and personal and property

damages, as well as environmental clean-up and other liabilities Recommendation:

underscores the need for minimum thresholds for liability coverage. That Transport Canada apply appropriate
minimum liability coverage thresholds to

For example, on June 26, 2013, the federal government announced ensure rail companies have the financial

capacity to cover damages caused by a
major incident.

that the companies operating major pipelines will require a
minimum of $1 billion financial capacity in the form of bonds, lines

of credit, third party guarantees or liability insurance.
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CONCLUSION

Our economy relies on the free flow of goods. Many of us take transportation systems for granted, but they are
indispensable to the functioning of modern societies. As a major producer and consumer of energy, Canada
exports and imports large amounts of oil and natural gas, and moves these products throughout the country in
order to ensure that Canadians have reliable access to energy.

For the most part, oil and natural gas are moved safely and without incident through pipelines and by tankers
and railcars. However, no activity is without risk, and hydrocarbon spills or accidents do occur. While most of
these spills and incidents are minor, occasionally they can result in major disasters.

Oil and natural gas have been transported in Canada for many decades. Throughout this time there have been
vast improvements in technology, regulatory oversight, and the manner in which safety and risk are managed.
Equally, there have been substantial improvements in responding to and rehabilitating the effects of a spill. Each
major incident, whether in Canada or beyond our borders, must be carefully examined to learn what went wrong
so that steps can be taken to prevent similar accidents in the future. This is why the committee has recommended
a major arm s-length review of safety in rail transportation.

What is key is that our transport companies foster a culture of safety throughout their operations. There must
be a preoccupation with continuously improving safety outcomes. This applies to operators as well as the
institutions that regulate them; this is what is necessary to earn and maintain the trust of Canadians.
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ORDRE DE RENVOI

Extrait des Journaux du Sénat, le mercredi 28 novembre 2012 :

L’honorable sénateur Neufeld propose, appuyé par ’honorable sénateur Marshall,

Que le Comité sénatorial permanent de I’énergie, de 1’environnement et des ressources naturelles soit autorisé
a examiner 1’état actuel de la sécurité du transport en vrac des hydrocarbures au Canada, et a faire rapport a ce
sujet, ¢’est-a-dire a :

Examiner le cycle de vie des pipelines servant au transport des hydrocarbures dans tout le Canada, notamment
leur conception, leur construction, leur exploitation, les interventions en cas de déversement et leur abandon;

Examiner les responsabilités fédérales, provinciales et territoriales concernant la surveillance des pipelines
d’hydrocarbures, notamment les lois et réglements a ce sujet, les normes, les systémes de gestion de I’intégrité,
les activités de surveillance, d’application de la loi et de vérification, et les plans d’intervention d’urgence;

Examiner comment le gouvernement fédéral, les provinces et les territoires se partagent la responsabilité de veiller
a la sécurité du transport des produits d’hydrocarbures par navires pétroliers, notamment les lois et réglements a ce
sujet, les normes, les mesures d’inspection et d’application de la loi, les systémes de gestion des risques et les plans
d’intervention d’urgence;

Examiner comment le gouvernement fédéral, les provinces et les territoires se partagent la responsabilité de
veiller a la sécurité du transport ferroviaire des produits d’hydrocarbures, notamment les lois et réglements a ce
sujet, les normes, les mesures d’inspection et d’application de la loi, les systémes de gestion des risques et les
plans d’intervention d’urgence;

Examiner et comparer les régimes de réglementation, les normes et les pratiques exemplaires appliqués au
Canada et a 1’étranger en ce qui concerne le transport sécuritaire des hydrocarbures au moyen des pipelines,
des navires pétroliers et des trains;

Recommander des mesures précises pour améliorer la sécurité du transport en vrac des hydrocarbures au Canada.

Que le comité présente son rapport final au plus tard le 30 juin 2013 et qu’il conserve tous les pouvoirs
nécessaires pour diffuser ses conclusions dans les 180 jours suivant le dép6t du rapport final.

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Extrait des Journaux du Sénat, le jeudi 6 juin 2013 :

L’honorable sénateur Mitchell propose, appuyé par [’honorable sénatrice Lovelace Nicholas,

Que, nonobstant I’ordre du Sénat adopté le mercredi 28 novembre 2012, la date du rapport final du Comité
sénatorial permanent de 1’énergie, de I’environnement et des ressources naturelles relativement a son étude sur
1”état actuel de la sécurité du transport en vrac des hydrocarbures au Canada soit reportée du 30 juin 2013 au 31
décembre 2013.

Apres débat,

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Gary W. O’Brien
Greffier du Sénat
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RESUME

Le 28 novembre 2012, le Comité sénatorial permanent de I’énergie, de I’environnement et des ressources
naturelles a entrepris une étude sur la sécurité du transport en vrac des hydrocarbures par pipeline, par navire
pétrolier et par train au Canada.

L’objectif était d’examiner I’état actuel des plans de prévention et d’urgence en cas de déversements, ainsi que les
régimes réglementaires encadrant la préparation et les interventions en matiére d’urgence relevant de la compétence
fédérale, et de faire des recommandations afin d’améliorer la sécurité du public et la protection de I’environnement.

L’étude en question s’inscrit dans un contexte de production croissante des hydrocarbures en Amérique du Nord
et tient compte de la nécessité de garantir et de diversifier ’accés aux marchés d’exportation. On s’attend donc a
ce que la capacité existante des pipelines et les routes de transport par navires pétroliers et par train augmentent en
fonction de ’accroissement de la production d’hydrocarbures.

La terrible catastrophe ferroviaire qui a frappé Lac-Mégantic le 6 juillet 2013 a fait ressortir le besoin de
renforcer la sécurité du transport des hydrocarbures. Compte tenu de I’ampleur du désastre, le comité a
convenu de la nécessité d’effectuer une évaluation indépendante de la sécurité ferroviaire au Canada. Le
comité a aussi fait des recommandations précises destinées a améliorer la culture de sécurité ferroviaire et la
sécurité des wagons-citernes, la surveillance réglementaire du transport des matiéres dangereuses et les seuils
de responsabilité en cas d’accidents ferroviaires. Il a été recommandé que Transports Canada travaille en
collaboration avec les compagnies de chemin de fer pour que les évaluations de la culture de sécurité existantes
fassent automatiquement partie de son programme de vérification.

Le comité a fait 13 recommandations au total, notamment en matiére de transport par chemin de fer. Cing
recommandations concernent les déversements en milieu marin; elles portent plus particuliérement sur
I’¢largissement de la collecte des données sur les déversements, la modernisation du niveau de préparation et
des capacités d’intervention en cas de déversement et I’immunité accordée aux intervenants qui interviennent en
milieu marin lors de déversements qui ne sont pas causés par des navires.

Deux recommandations visent les pipelines : la premiére demande que 1’Office national de 1’énergie mette au point
un programme pour vérifier I’instauration d’une culture de la sécurité, et la seconde est que le gouvernement fédéral
appuie les efforts de création d un point national de contact et d’information sur I’emplacement d’infrastructures
enfouies afin d’éviter tout dommage pouvant étre causé par une tierce partie lors d’une excavation. Il y a en outre une
recommandation générale adressée a I’Office national de 1’énergie et a Transports Canada pour qu’ils facilitent I’acces
aux informations relatives aux déversements de pétrole et aux fuites de gaz pendant le transport de ces produits.

Dans la plupart des cas, le pétrole et le gaz sont transportés de manicre sécuritaire au Canada. Les pipelines y
assurent le transport des liquides 99,9996 % du temps sans déversements,' et le taux pour les wagons-citernes
transportant des matiéres dangereuses est de 99,9 %.% On ne dispose pas de ce type de statistiques pour les
pétroliers, mais les déversements sont rares pour ces derniers, le dernier a se produire au Canada remontant a
plus de 30 ans. Les systémes de transport évoluent dans un environnement tres réglementé. Il existe d’ailleurs de
nombreux cadres réglementaires, systémes de gestion, normes et pratiques qui visent tous a assurer la sécurité.
Il n’en demeure pas moins que chaque activité comporte des risques, que les déversements d’hydrocarbures sont
possibles et qu’il y a aussi parfois des tragédies. Chaque accident majeur est soigneusement examiné pour en
déterminer les causes et prendre les mesures correctives qui s’ imposent.
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LISTE DES RECOMMANDATIONS
Généralités
1. Que I’Office national de I’énergie et Transports Canada créent un portail Web public offrant des cartes
interactives fournissant de I’information détaillée sur les déversements et les incidents liés au transport

par pipelines, par pétroliers ou par wagons-citernes, comme les types de produits déversés et, des que
possible, la cause de I’incident.

Pipelines

2. Que I’Office national de I’énergie travaille en collaboration avec les sociétés réglementées et avec les
experts du domaine de la culture de la sécurité a 1’élaboration d’un programme obligatoire de vérification
de la culture de sécurité.

3. Que le gouvernement fédéral appuie les efforts visant a créer un point national de contact et
d’information sur I’emplacement des infrastructures enfouies et encourage la mise sur pied de centres
d’appel unique et de centres d’Info-excavation. Les tierces parties devront consulter toutes les données
sur les coordonnées de I’infrastructure enfouie avant de procéder a toute excavation.

Navires-citernes

4. Que le Bureau de la sécurité des transports enrichisse et modernise sa base de données marine afin de fournir
de I’information détaillée sur les déversements a partir de navires, notamment le type de navire et le volume
et la nature du produit déversé.

5. Que la capacité actuelle de préparation et d’intervention en cas de déversement de 10 000 tonnes
s’accompagnant de délais fixes soit relevée pour correspondre aux besoins établis pour chaque région
comme en décidera Transports Canada.

6. Que le gouvernement fédéral accorde une immunité généralisée aux organismes d’intervention maritime
canadiens pour tous les déversements qui ne sont pas causés par un navire et, notamment, les déversements
de pipelines, de wagons-citernes ou de camions-citernes en milieu marin.

7. Que la capacité de préparation et d’intervention assignée a la Garde cotiere canadienne fasse 1’objet d’un
agrément périodique de la part de Transports Canada ou d’une agence indépendante.

8. Le comité est d’avis que, dans certaines régions et dans des circonstances bien définies, les organismes
d’intervention agréés devraient &tre préautorisés a utiliser des dispersants, a procéder a une combustion
controlée, ou bien a prendre d’autres contre-mesures appropriées lorsque cela comporte un avantage
environnemental net.
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Wagons-citernes

9.

10.

11.

12.

13.

Que Transports Canada travaille en collaboration avec les compagnies de chemin de fer pour que les
¢valuations de la culture de sécurité existantes fassent automatiquement partie de son programme de
vérification.

Que le gouvernement fédéral prenne I’initiative d’une révision majeure et indépendante du régime de
sécurité, des normes et des pratiques du secteur ferroviaire canadien afin d’améliorer sensiblement la
sécurité du transport ferroviaire de maticres dangereuses au Canada.

Que Transports Canada revoie, en collaboration avec le ministére des Transports des Etats-Unis,
I’utilisation des wagons-citernes répondant a une norme appelée CTC-111A et DOT-111 et envisage
d’accélérer 1’adoption progressive de la nouvelle norme.

Que Transports Canada mette en ceuvre toutes les recommandations formulées par le commissaire
a ’environnement et au développement durable dans son rapport de décembre 2011 sur le transport
ferroviaire des marchandises dangereuses.

Que Transports Canada impose des seuils minimaux pertinents pour la couverture d’assurance
responsabilité afin de faire en sorte que les compagnies ferroviaires ont la capacité financiére nécessaire
pour couvrir les dommages causés par un incident majeur.
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INTRODUCTION

Le 6 juillet 2013, a 1 h 14 du matin, un train comprenant de nombreux wagons-citernes de pétrole brut a
déraillé dans la ville de Lac-Mégantic, au Québec, déclenchant une explosion dévastatrice qui a fait 47 morts.
Il s’agit d’un accident effroyable, et nos pensées vont a tous ceux qui y ont perdu des parents ou des amis dans
cette tragédie.

1l faudra attendre avant que les circonstances de cette tragédie ne soient établies. Cependant, il ne fait aucun
doute que cet accident n’a fait qu’alimenter les inquiétudes que suscitaient déja, chez beaucoup de Canadiens,
la sécurité entourant le transport des hydrocarbures et les risques pour le public et pour I’environnement, tout
particuliérement en Amérique du Nord, ou la production de pétrole et de gaz naturel ne cesse d’augmenter.

Ce sont ces inqui¢tudes qui ont poussé le comité a demander au Sénat, le 28 novembre 2012, ’autorisation
d’entreprendre une étude sur le transport en vrac des hydrocarbures au Canada, que ce soit par pipelines,

par pétroliers ou par wagons-citernes. Notre objectif était d’examiner 1’état actuel des plans de prévention et
d’urgence en cas de déversements, ainsi que les programmes de compétence fédérale, et de formuler toutes les
recommandations nécessaires afin d’améliorer la sécurité publique et la protection de 1’environnement.

Le comité a tenu, dans le cadre de son étude, 18 audiences au cours desquelles il a entendu 51 témoins
représentant le gouvernement, 1’industrie, des organismes d’intervention en cas de déversements, des
organisations environnementales, des propriétaires fonciers ainsi que d’autres intervenants. Les membres du
comité ont également rencontré des groupes et des particuliers et effectué des visites sur le terrain a Calgary,
Sarnia, Hamilton, Saint John, Point Tupper, Halifax, Dartmouth, Vancouver, Blaine, Seattle, dans I’Etat de
Washington, ainsi qu’a Valdez et Anchorage, en Alaska, afin d’y constater par eux-mémes quels cadres de
sécurité dans les transports sont appliqués dans ces régions.

Dans les 9 mois qui ont suivi le lancement de cette étude, plusieurs annonces ont été faites afin d’améliorer

la sécurité du transport des hydrocarbures. Transports Canada a notamment annoncé, le 23 juillet 2013, des
injonctions ministérielles visant a renforcer la sécurité ferroviaire® et le gouvernement fédéral avait auparavant
annoncé, le 18 mars 2013, la création d’un systéme de sécurité de classe mondiale pour les navires-citernes,
ainsi que celle d’un Comité d’experts sur la sécurité des navires-citernes chargé d’entreprendre un examen du
systéme de sécurité pour les navires-citernes actuel et de proposer d’autres mesures pour le renforcer®. Le comité
espere que les recommandations contenues dans la présente étude et les témoignages recueillis aideront le
Comité d’experts dans son examen de la sécurité des navires-citernes au Canada.

La présente étude n’a pas pour objet de comparer les différents modes de transport afin d’établir quel est le plus
stir moyen de transporter des hydrocarbures. Le comité est d’avis que tous les modes de transport ont un role a
jouer dans notre avenir énergétique et que tous doivent fonctionner de fagon a garantir la sécurité des Canadiens
et la protection de I’environnement.

Le présent rapport porte plus particulierement sur le transport du pétrole brut et du gaz naturel, qui sont, et
demeureront, les deux hydrocarbures les plus transportés au Canada. Une part importante de produits pétroliers
raffinés est acheminée au moyen de 1I’un ou I’autre des trois modes de transport cités.
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Le pétrole et le gaz naturel ne se comportent pas de la méme fagon lorsqu’ils sont déversés dans
I’environnement. Le pétrole brut peut se répandre rapidement, surtout dans I’eau, et est inflammable dans
certaines conditions. Il est nuisible pour I’environnement et peut s’infiltrer profondément dans le sol, ou
couler jusqu’au fond de I’eau, ce qui rend sa récupération difficile. Un équipement spécialisé est nécessaire au
nettoyage des déversements de pétrole.

Le gaz naturel est plus léger que I’air et tend donc, plutdt que de se répandre sur la terre ou dans 1’eau, a se
dissiper rapidement et sans danger dans I’air, ce qui rend sa récupération inutile. Cependant, lorsqu’il atteint
certains niveaux de concentration dans I’air, le gaz naturel est inflammable. En outre, il peut provoquer une
explosion si une fuite se produit dans un espace clos.

La présente ¢tude commence par établir le contexte économique expliquant I’augmentation du transport des
hydrocarbures, puis définit en quoi consiste ce « permis social » nécessaire a I’avancement des projets de
transports d’énergie et insiste sur la transparence et le dialogue a cet égard. L’¢tude présente ensuite bri¢vement
la nature des accidents dans les trois modes de transports et explique pourquoi il est important de promouvoir
une culture de sécurité au sein des organisations qui s’occupent du transport de produits pétroliers et gaziers.

Les pipelines, les wagons-citernes et les pétroliers ont chacun un cadre de fonctionnement qui leur est propre.
Cependant, ils doivent tous se conformer a la méme exigence consistant a déceler, a gérer et a atténuer les
risques. Méme si chaque activité comporte une part de risque, nous devons avoir 1’assurance que nos systémes
de transport et les institutions qui les régissent sont fiables et garantissent la sécurité publique et la protection de
I’environnement. C’est dans ce contexte que le comité a examiné les caractéristiques de sécurité de chacun des
modes de transport.
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UN PAYSAGE ENERGETIQUE EN TRANSFORMATION

Course vers de nouveaux débouchés commerciaux

L’approvisionnement en énergie de I’ Amérique du Nord est en train de se transformer sous 1’effet combiné des
deux facteurs majeurs que sont la croissance que connaissent les sables bitumineux du Canada et le recours a
des techniques de fracturation hydraulique permettant d’exploiter des gisements de pétrole et de gaz naturel
jusqu’alors non rentables. La transformation du paysage énergétique nord-américain se fait sentir a tous les
niveaux de la chaine d’approvisionnement et a des répercussions dans le monde entier.

A I’heure actuelle, I’acheminement du pétrole et du gaz naturel vers les nouveaux marchés nationaux et
internationaux, et plus particuliérement vers le marché en expansion de I’ Asie-Pacifique, est au premier plan des
débats de politique énergétique au Canada. La raison en est que cet acces aux marchés asiatiques, pour le pétrole
et le gaz naturel produits dans I’Ouest canadien, est quasi non existant.

L’enjeu est considérable, car les Etats-Unis, qui constituent, dans les faits, notre seul marché d’exportation de
I’énergie, deviennent de plus en plus autosuffisants. Cela résulte principalement de I’augmentation de leurs
propres ressources exploitables en pétrole et en gaz naturel, mais également d’une baisse de la demande en
énergie résultant des gains d’efficacité énergétique. Le Canada, qui, lorsqu’il s’agit de trouver des débouchés sur
les marchés étrangers en croissance, est en concurrence avec d’autres Etats, pourrait se retrouver a la traine s’il
ne trouve pas le moyen d’accroitre et de diversifier ses marchés d’exportation existants®.

L’augmentation rapide des réserves exploitables de gaz naturel en Amérique du Nord a quant a elle entrainé
toute une série de bouleversements. Jusqu’a tout récemment encore, les observateurs de I’industrie pensaient
que la demande allait dépasser I’offre’. Aujourd’hui, ¢’est un complet renversement de situation, puisque
I’augmentation des réserves nationales fait que les fournisseurs canadiens sont en concurrence avec leurs
homologues américains pour trouver a I’étranger des débouchés a leur gaz naturel. L’explosion du marché du
gaz naturel a également suscité une concurrence plus forte sur le marché nord américain qui entraine une sous-
utilisation de certains gazoducs.

La transformation du paysage de I’approvisionnement a donné lieu a une croissance sans précédent des projets
de transport d’hydrocarbures. Bon nombre de ces projets ont été congus dans un contexte de projet national, de
sorte que leurs bénéfices vont au-dela des intéréts locaux ou régionaux.

L’acheminement du pétrole brut par rail a aussi connu une croissance importante au cours des dernicres

années. Le rail a rapidement su s’adapter a I’évolution de I’approvisionnement énergétique avec la construction
de nouvelles installations de chargement et la fabrication de nouveaux wagons-citernes®. Méme si le cofit

du kilometre est plus élevé qu’avec les pipelines, les compagnies de chemins de fer sont mieux a méme de
s’adapter a 1’évolution de la demande des marchés, puisqu’elles peuvent acheminer leur fret pratiquement
n’importe ou alors qu’il faut parfois des années pour construire un nouveau pipeline. Dans bien des cas, les
pipelines sont construits pour atteindre des marchés jusque-la desservis par le train.
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SECURITE ET OBTENTION D’'UN « PERMIS SOCIAL »

On entend par « permis social » 1’acceptation par une trés grande partie de la société (aux niveaux local,
régional ou national) d’une activité ou d’un projet particuliers’. L’obtention d’un permis social est essentielle
pour permettre aux infrastructures prévues a cet effet de transporter des hydrocarbures ou tout autre type de
produit dangereux.

Transparence et dialogue

Au cours des deux dernicres décennies, le secteur énergétique canadien a connu une progression constante qui
s’est accompagnée d’un intérét grandissant de la population pour la sécurité et les questions environnementales
liées a la production et au transport de I’énergie. M™ Brenda Kenny, présidente-directrice générale de

I’ Association canadienne de pipelines d’énergie, a évoqué le fait que, dans le climat actuel, il ne suffit plus
d’obtenir un permis de 1’organisme de réglementation pour pouvoir réaliser des projets d’énergie'. Il faut
désormais comprendre que la sécurité publique n’est plus seulement un enjeu technologique; elle implique
également la création d’un sentiment général de sécurité et de confiance a I’égard du fonctionnement des
installations et des organismes qui réglemente leur exploitation.

C’est pourquoi un systéme de sécurité robuste, une volonté explicite de protéger 1’environnement, la transparence,
des consultations précoces et 1’inclusion permanente du public constituent des conditions essentielles a
I’obtention du « permis social » de construire ou d’exploiter des systémes énergétiques. Si un accident se

produit, il est vital d’établir un dialogue ouvert, fond¢é sur la transparence, avec les communautés et les personnes
touchées. M. Al Ritchie, vice président aux Opérations chez Spectra Energy Transmission West, a déclaré au
comité que le « permis social » repose sur la confiance du public : « Pour nous assurer de mériter cette confiance,
nous nous effor¢gons de faire preuve de transparence, ¢’est-a-dire d’expliquer aux collectivités ce que nous faisons
et les raisons pour lesquelles nous le faisons''. »

Obtenir un « permis social » peut parfois signifier faire plus que satisfaire aux exigences réglementaires afin
de répondre également aux inquiétudes du public. Etre disposé & le faire permet de créer un environnement
favorable a la discussion sur les risques et les avantages associés aux projets énergétiques. Si un accident
survient, le public doit avoir confiance dans le fait que le principe du « pollueur-payeur », qui s’applique a tous
les modes de transport, se traduira par des mesures concréetes. Le permis social est accordé lorsque les gens

ont confiance dans la capacité d’intervention d’urgence en cas de déversement, reposant sur des plans clairs

de nettoyage et de remise en état bien organisés de 1I’environnement, et de versement d’ une compensation
financiere pour les dommages causés.

Les organismes de réglementation sont censés étre des entités indépendantes ayant pour mandat de protéger
I’intérét public. IlIs jouent, a cet égard, un role important pour gagner la confiance du public. Les représentants
de ’Office national de I’énergie (ONE) ont déclaré au comité qu’en raison de la couverture médiatique accrue
des projets de pipelines, ’ONE® s’est fait connaitre du public. Tout comme le désastre de Lac-Mégantic a donné
plus de visibilité a Transports Canada. Le comité est d’avis que les organismes réglementaires devraient mieux
communiquer les détails et les informations relatives a la nature des produits déversés ainsi que les causes des
incidents. Ces données devraient étre rendues publiques dans des délais raisonnables et étre faciles d’acces.
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M. Nathan Lemphers, analyste principal en matiére de politiques
a I’Institut Pembina, a déclaré au comité qu’il appuyait I’idée
d’afficher I’information sur les déversements sous la forme de cartes

interactives disponibles sur Internet". Le comité est d’avis que les
organismes de réglementation fédéraux, tels que I’ONE et Transports
Canada, devraient collaborer avec les intervenants et d’autres
organismes afin de rendre accessibles des données historiques et a
jour sur les déversements et les accidents.

Recommandation:

Que I'Office national de I'énergie et
Transports Canada créent un portail Web
public offrant des cartes interactives
fournissant de l'information détaillée sur
les déversements et les incidents liés au
transport par pipelines, par pétroliers ou
par wagons-citernes, comme les types de
produits déversés et, dés que possible, la
cause de l'incident.
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INSTAURER UNE CULTURE DE LA SECURITE

Les sociétés de transport d’hydrocarbures sont généralement de grandes entreprises ayant de nombreux
employés et équipements qui assurent le transport d’un produit pouvant s’avérer dangereux pour le public, les
travailleurs et I’environnement si sa sécurité est mal gérée.

Les activités de transport, notamment en ce qui concerne I’équipement et les biens, doivent se conformer a
des exigences réglementaires et a des politiques et des procédures de sécurité, toutes destinées a prévenir les
accidents. Pourtant, malgré ces mesures de protection, il y a encore des accidents. Le comité s’est laiss¢ dire
que les accidents sont causés, habituellement, par une série de défaillances. Ce concept est illustré par le «
Modele du fromage suisse » sur la causalité des accidents, dans lequel les protections contre les accidents
sont représentées par des tranches de fromage suisse'®. Ces protections peuvent correspondre aux procédures
de sécurité mises en place par une compagnie, a I’équipement de sécurité personnelle, aux programmes
d’inspection et de surveillance, aux normes applicables a I’équipement, a la formation, a la supervision, etc.

Modele du fromage suisse de causalité des accidents

CDANGER>

\ . .
Certaines « failles » sont dues
-~ a des actes dangereux.
Protections successives ~
S

~

D’autres « failles » sont dues
a des conditions latentes.

4

Source : James Reason, de la part de Mark Fleming

La taille et la position des failles peuvent varier; ces derniéres illustrent I’importance des faiblesses ou des
manquements a chaque niveau de protection'. Une faille peut étre due a un acte dangereux (erreur) ou a une
condition latente (probléme organisationnel), comme un environnement de travail médiocre, des procédures
de fonctionnement déficientes, des exigences déficientes en matiére d’établissement de rapport ou la fatigue du
personnel. Un accident survient quand toute une série de défaillances s’alignent momentanément en présence
d’une menace ou d’un danger.
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Comprendre la nature des accidents permet d’aider les infrastructures de transport a trouver des fagons

de réduire et de combler les failles en s’attaquant a la fois aux défaillances actives et aux faiblesses
organisationnelles latentes. L’avantage d’instaurer une saine culture de la sécurité, c’est que cela permet d’agir
sur chacune des protections en places (les tranches du fromage) pour combler efficacement les trous.

Une culture de la sécurité peut étre définie comme ’interaction entre des valeurs et des croyances communes,
d’une part, et les structures et les mécanismes de contrdle d’un organisme, de 1’autre part, et ce dans le but de
produire des normes de comportement'®. L’importance que joue une culture de sécurité solide a été soulignée
par de nombreux témoins lors des audiences du comité.

Durant le voyage d’études qu’ils ont effectué en mai 2013 a Halifax, en Nouvelle-Ecosse, les membres du
comité ont rencontré le professeur Mark Fleming, de I’Université Saint Mary’s, qui est un expert en culture de la
sécurité. M. Fleming a expliqué aux membres du comité qu’une culture de sécurité est essentielle a de meilleurs
résultats en matiere de sécurité et qu’elle repose sur le principe selon lequel tous les employés comprennent
clairement que la sécurité est une priorité absolue. Elle se fonde également sur 1’idée que la sécurité est une
fagon de faire les choses, plutot qu’une activité distincte, et qu’elle fait par conséquent partie intégrante de toutes
les activités'”.

M. Fleming a également précisé que les mesures de sécurité habituelles, comme un faible taux de blessures, ne
représentent pas par elles-mémes une mesure suffisante de la culture de sécurité d’un organisme, car elles ne
visent qu’a empécher les défaillances et n’envisagent pas la sécurité dans un contexte plus large, lequel englobe,
en plus de ces mesures de sécurité, les systémes de gestion, la conception de 1’équipement et les programmes
d’entretien préventif.

M. Gaétan Caron, président et premier dirigeant de 1’Office national de 1’énergie du Canada, a souligné
I’importance de la culture de sécurité et, plus particulierement, le réle que les dirigeants de I’entreprise jouent
dans sa promotion :« [L]’ON[E] travaille avec acharnement pour concrétiser I’idée de la culture de sécurité; il
faut que le PDG I’affirme, en parle réguliérement, passe des paroles aux actes et en mesure 1I’importance. 11 faut
que les employés croient que ces manuels parlent d’une réalité et que de les suivre est bon pour tout le monde'®. »

Le role de la direction d’une entreprise dans 1’établissement et le maintien d’une culture de sécurité était 1’un des
principaux sujets du Forum sur la sécurité que I’ONE a tenu au début de juin 2013.

Le comité a appris qu’une culture de sécurité forte se traduit par le fait que 1’entreprise se préoccupe de toute
défaillance, enquéte sur tous les manquements et encourage ses employés a signaler les erreurs en leur donnant
le pouvoir d’arréter immédiatement ’activité si elle constitue une menace pour la sécurité'’. Si une culture de
sécurité se construit a partir du sommet de 1’entreprise, sa force réside, a la base, a se soucier des préoccupations
des employés sur le terrain. Les employés doivent étre encouragés a remettre en cause les décisions de la
direction en matic¢re de sécurité et récompensés pour les améliorations de la sécurité.

11 doit régner une atmosphere d’apprentissage et de compréhension continus des raisons a ’origine des
accidents. La culture de sécurité refléte, en fin de compte, la qualité d’un milieu de travail; si les employés sont
trés satisfaits au travail, les risques d’accident sont moindres®.
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Réglementation de la culture de sécurité

Transports Canada et ’ONE mettent tous les deux I’accent sur la promotion d’une culture de sécurité au sein
des entreprises qu’ils réglementent. Tous deux font valoir que le systéme de gestion de la sécurité (SGS) des
compagnies de chemin de fer doit favoriser une culture de sécurité. Toutefois, Transports Canada est allé plus
loin dans I’instauration d’une culture de sécurité qui impose des exigences en la mati¢re aux organismes qu’il
réglemente. C’est la raison pour laquelle il a participé a 1’élaboration d’une définition de la culture de sécurité en

partenariat avec les compagnies ferroviaires et les syndicats?'.

Des représentants de la Compagnie des chemins de fer nationaux du Canada (CN) et de Chemin de fer
Canadien Pacifique Limitée (CP) ont déclaré au comité qu’ils évaluent la culture de sécurité au sein de leurs
entreprises. Sam Berrada, directeur général a la Sécurité et aux affaires réglementaires du CN, a déclaré

au comité : « La méthode de vérification que nous avons adoptée cadre parfaitement avec la définition de

la culture de sécurité¢ mise au point a 1’aide de groupes de travail, qui comprenaient des représentants des
syndicats de I’industrie et de son organisme de réglementation. [...] Nous faisons la vérification de la culture

de sécurité de fagon objective et subjective®®. »

Conformément aux systémes de gestion de la sécurité (SGS) mis en place, les compagnies de chemin de fer
doivent régulierement effectuer des vérifications intégrées de la conformité?. Des employés de Transports Canada
vérifient les systémes de gestion de la sécurité de ces compagnies et méme que les opérations qu’elles meénent se

conforment aux systémes en question®.

Les compagnies ferroviaires doivent faire des vérifications internes
pour s’assurer de la conformité de leurs systémes de gestion de la
sécurité avec la culture de sécurité dans son ensemble, mais elles
n’ont pas I’obligation de faire d’évaluation explicite de la culture de
sécurité sous forme d’entretiens et de sondages sur les perceptions
aupres de la direction et des employés®.

Le gouvernement fédéral a annoncé, le 10 avril 2013, des
modifications apportées au Reéglement de I’Office national de
I’énergie sur les pipelines terrestres (RPT) qui mettent I’accent sur

la culture de sécurité au sein des entreprises réglementées®. Elles
exigent plus particuliérement que la direction de 1’entreprise établisse
une culture de sécurité dans leurs systémes de gestion. Toutefois, il
n’existe pas de processus réglementé permettant de déterminer et de
vérifier explicitement la culture de sécurité.

Recommandations:

Que I'Office national de I'énergie travaille
en collaboration avec les sociétés
réglementées et avec les experts du
domaine de la culture de la sécurité a
I'élaboration d'un programme obligatoire
de vérification de la culture de sécurité.

Que Transports Canada travaille en
collaboration avec les compagnies de
chemin de fer pour que les évaluations
de la culture de sécurité existantes
fassent automatiquement partie de son
programme de vérification.
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PIPELINES DE TRANSPORT

Les pipelines de transport sont généralement des canalisations de
gros diameétre, sous pression élevée, qui acheminent le pétrole et le
gaz naturel sur de longues distances. Chaque jour, ils acheminent
jusqu’a 97 % de la production de gaz naturel et de pétrole terrestre
vers les marchés du Canada et des Etats-Unis?’.

Le réseau canadien de pipelines de transport est essentiellement
concentré dans le bassin sédimentaire de 1’Ouest canadien ou se
trouvent la plupart des sites d’exploitation de gaz naturel et de pétroles
canadiens. Le réseau canadien est lui-méme reli¢ au réseau nord-
américain, principalement dans le Midwest américain. Les réseaux
d’oléoducs et de gazoducs se raccordent a ceux du Canada en Ontario.
11 existe un pipeline transportant du pétrole de Montréal a Sarnia, vers
I’ouest, ainsi qu'un gazoduc qui traverse le pays au nord des Grands
Lacs. Les pipelines acheminent également du pétrole et du gaz naturel
d’est en ouest jusque dans la région du Grand Vancouver. Le gaz
naturel extracotier de la Nouvelle-Ecosse est acheminé par pipeline
jusqu’a la province, puis vers le Nouveau-Brunswick et le Nord-Est
des Etats-Unis. Montréal est quant a elle alimentée en pétrole par un
pipeline qui la relie a Portland, dans le Maine.

Actuellement, il existe deux projets de pipelines pour acheminer le
pétrole jusqu’a la cote Ouest; il s’agit du projet Northern Gateway
d’Enbridge et du projet d’expansion du pipeline Trans Mountain Installation d’un pipeline - Photo : gracieuseté
de Kinder Morgan. Il y a aussi deux projets destinés a transporter de 'ONE

du pétrole brut de I’Ouest canadien vers les marchés de I’Est, dont
I’Energy East Pipeline de TransCanada, qui utiliserait des gazoducs convertis pour transporter du brut, de I’Ouest
du pays vers Montréal, Québec et Saint John, Nouveau-Brunswick ainsi que le projet de renversement du flux de
la Ligne 9 d’Enbridge, qui servirait a acheminer le pétrole brut de Sarnia, en Ontario, a Montréal, au Québec.

2
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On dénombre trois projets de gazoduc pour transporter le gaz naturel des zones de production du Nord-Est
de la Colombie-Britannique jusqu’aux cotes de la province; il s’agit du projet de gazoduc Coastal Gaslink de
TransCanada, du systéme de gazoducs de Spectra Energy et du groupe BG, et du projet de gazoduc de Prince
Rupert de TransCanada.

Le gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux partagent la responsabilité de réglementer le réseau
canadien de pipelines. Le présent rapport, cependant, ne porte que sur le réseau de pipelines de transport
réglementé par le gouvernement fédéral parce qu’il traverse une frontiére provinciale ou internationale®.

11 existe un réseau de plus de 825 000 km de canalisations, de conduites d’amenée et de distribution pour
le transport des hydrocarbures au Canada, dont environ 105 000 km de pipelines de transport et 71 000 km
d’oléoducs réglementés par le gouvernement fédéral, qui servent presque tous au transport?.
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Pipelines de liquides (produits pétroliers) et de gaz naturel

LEGENDE

Réseau existant —
produits liquides (pétroliers)

-------- Réseau proposé -
produits liquides (pétroliers)

= Réseau existant — gaz naturel

-------- Réseau proposé — gaz naturel

Source : Association canadienne des pipelines d’énergie et TransCanada, carte produite par la Bibliothéque du Parlement

Les pipelines se divisent en deux grandes catégories™ :

Le pétrole brut et d’autres liquides pétroliers sont acheminés sur de grandes distances
Pipelines de liquides au moyen de puissantes stations de pompage réparties le long des pipelines. Un méme
pipeline de liquides peut étre utilisé pour acheminer différents lots de produits pétroliers.

Le gaz naturel est acheminé, au moyen de stations de compression réparties le long des

Pipelines de gaz naturel . = . . S,
P & pipelines, par de grosses turbines semblables aux turboréacteurs des avions a réaction.

Des pipelines peuvent étre convertis pour acheminer des types d’hydrocarbures différents. Des pipelines de
gaz naturel, par exemple, ont été convertis afin d’acheminer du pétrole brut par remplacement des stations de
compression par des stations de pompage. Toute conversion nécessite une refonte compléte des programmes
de gestion du pipeline, que ce soit en matiere d’intégrité, d’inspections, de maintenance ou d’urgence : de
telles modifications sont nécessaires afin de tenir compte des exigences et des risques différents associés au
nouveau produit®!.
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I. Statistiques sur la sécurité des pipelines ) o
Accidents de pipelines
En 2012, le réseau de pipelines sous réglementation fédérale était au Canada (2003-2012)

constitué de 35 sociétés qui acheminaient 1,2 milliard de barils de
pétrole brut par année. Par ailleurs, 58 sociétés, dont sept assuraient
également le transport du pétrole, acheminaient 4,5 billions de
pieds cubes de gaz naturel par an*2. De 2000 a 2011, 99,9996 % du
brut et de produits du pétrole ont été acheminés par pipeline sous 20
réglementation fédérale sans qu’aucun déversement ne se produise™.

25

Le Bureau de la sécurité des transports du Canada (BST) enquéte sur
les accidents entrainant des blessures graves, ainsi que des dégats aux
pipelines ou aux installations connexes*. Selon le BST, on a signalé
sept accidents de pipeline (de pétrole et/ou de gaz naturel) en 20123,
On n’a signalé aucun accident touchant un pipeline proprement dit,
mais des accidents touchant les installations connexes que sont les
stations de compression ou de pompage, ou bien encore les stations 0
de comptage. Les accidents mortels sont rares sur les réseaux de
pipelines : le dernier accident mortel a s’étre produit sur le réseau de
pipelines sous réglementation fédérale remonte a 1988% .

o S o
2004
2005 .
2006 |
2007
2008
2009
2010
2011 I
2012

2003

Source : Bureau de la sécurité des transports.
Graphique créé par la Bibliothéque du Parlement.

De 2003 a 2012, les pipelines de transport sont a 1’origine de 18 % du
total des accidents. Les stations de compression représentent quant a elles 27 %, les 55 % restants s’étant produits
sur les canalisations de collecte, les stations de comptage ou d’autres installations®”.

Les accidents peuvent donner lieu a des déversements de carburant et, si la plupart d’entre eux sont mineurs, il
peut arriver que de grosses quantités de carburant s’échappent du réseau de pipelines. Cependant, de 2003 a 2012,
92 % de tous les accidents ont consisté en des déversements mineurs ou n’ont entrainé aucun déversement de
carburant. Seulement 1 % de tous les accidents ont été accompagnés d’un déversement de plus de 1 000 m3*,

Pourcentage d'accidents par quantité de carburant (pétrole ou gaz naturel) déversé (2003-2012)

Moins de 1 m?
—_— (48 %)

Pas de déversement
Plus de 1 000 m?
(1 %)

{
—

/ De 1425m?
(3 %)

De 26 a1 000 m?
(3 %)

Nota : 1 métre cube = 6,292 barils de pétrole. Le total est inférieur a 100 en raison des arrondis.

Source : Bureau de la sécurité des transports. Graphique créé par la Bibliothéeque du Parlement.
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Il. Cadre réglementaire

Les sociétés sont assujetties a différents réglements et a différentes normes du gouvernement fédéral et, par-dessous
tout, au Reéglement sur les pipelines terrestres (ci-apres le Réglement ou le RPT) de I’Office national de I’énergie,
découlant de la Loi sur ['Office national de [’énergie, qui définit de nombreuses responsabilités, pour les sociétés
d’exploitation de pipelines, notamment en maticre de sireté, de sécurité et de protection de I’environnement.

Le comité a appris que I’ensemble du cadre réglementaire a été congu pour fixer dans un premier temps les
objectifs a atteindre puis offrir aux sociétés la flexibilité de choisir le meilleur moyen de les atteindre. Les
sociétés d’exploitation de pipelines appuient cette approche axée sur les objectifs qui constitue, selon elles, une
force par rapport aux approches plus normatives, car elle favorise une innovation technologique et logistique qui

permet d’améliorer les résultats en matiére de sécurité®.

Le processus par lequel cette approche est mise en ceuvre consiste en une combinaison de systémes de gestion
de la sécurité, de normes d’exploitation obligatoires et d’exigences de déclaration. Les systémes de gestion de
la sécurité sont le processus par lequel les sociétés ont la flexibilité de définir les politiques et les procédures de
gestion de la sécurité qui sont le mieux adaptées a leur mode de fonctionnement.

Ces systemes de gestion de la sécurité sont encadrés et approuvés par I’Office. L’ONE vérifie par la suite que les
sociétés ont mis en ceuvre leur systéme de gestion de la sécurité et pris les mesures qui en découlent.

lll. Prévention et normes

La prévention des accidents fait partie intégrante de presque tous les
aspects du réseau de pipelines. La section qui suit donne un apergu de
la sécurité des pipelines, ainsi que des mécanismes et des programmes
qui s’y appliquent.

a) Sécurité au cours du cycle de vie

Les pipelines ont ce qu’on appelle généralement un cycle de vie. Ce
dernier débute par 1’étape de la conception, ou son tracé est choisi afin
d’éviter, autant que possible, les zones environnementales fragiles. La
pente, la stabilité du terrain et d’autres caractéristiques géographiques
sont prises en considération, car ces facteurs peuvent avoir une
influence sur la conception de la canalisation®.

Une fois fabriquée conformément aux normes applicables, la
canalisation fait I’objet d’une inspection et d’essais avant son
expédition, puis fait I’objet de nouvelles inspections par des tiers
indépendant aprés le soudage, et une protection cathodique est
finalement appliquée afin de la protéger contre la corrosion. La
canalisation est alors soigneusement enfouie, puis le terrain est
aménagé. Le comité a appris qu’on recourt souvent au forage dirigé,
lorsqu’on doit faire passer une canalisation sous un cours d’eau. Avant
sa mise en exploitation, elle est enfin soumise a des essais, a des
pressions supérieures a celles utilisées en exploitation*!.

Le mythe de la corrosivité du bitume

Mark Corey, sous-ministre adjoint a
Ressources naturelles Canada, a déclaré

au comité que le bitume est un agent de
lubrification et de conservation qui n’est
pas plus corrosif que tout autre pétrole
brut. Ce point de vue a fait I'objet de
recherches et a été confirmé par le Alberta
Energy Regulator, autrefois appelé Energy
Resources Conservation Board (ERCB), et
par I’Association canadienne de pipelines
d’énergie (ACPE). M. Corey a expliqué que
normalement les pipelines ne se corrodent
pas de l'intérieur et que c’est I'eau qui est
a l'origine de la corrosion. L'ONE a établi
des normes sur I'eau contenue dans tous
les types de pétrole brut. Le bitume peut
renfermer des composants tels que des
acides naphténiques, mais ces derniers ne
sont pas corrosifs a température normale
et, pour devenir corrosifs, ils doivent étre
chauffés a 200 °C, une température qui est
bien supérieure a celle que I’'on trouve dans
un pipeline.
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Une fois mis en exploitation, le pipeline est surveillé 24 heures sur 24
a partir d’un centre de contrdle, élément clé du systeme de surveillance
et d’acquisition de données (SCADA) de la société, ou des agents
surveillent les données relatives aux réseaux de pipelines et ajustent a
distance la pression en conséquence en différents points des réseaux.
Le 5 mars 2013, les membres du comité ont pu visiter la salle de
contrdle de TransCanada, située a Calgary, en Alberta. Les agents leur
ont expliqué comment ils pouvaient activer des vannes ponctuant le
pipeline, tout particuliérement pres des zones a haut risque, et arréter
ainsi, a tout moment, 1’écoulement du carburant dans la canalisation.
Ces vannes se ferment automatiquement en cas d’urgence.

On exige des sociétés de pipelines qu’elles adoptent des systémes de
gestion afin de détecter, d’évaluer et d’éliminer les risques auxquels
sont soumis leurs pipelines en tenant compte de facteurs comme
I’age du pipeline, son intégrité ou sa situation a proximité de cours
d’eau. Les pipelines sont régulierement inspectés par surveillance de
I’emprise et dans le cadre d’inspections internes menées au moyen
de technologies de détection de pointe, parfois appelées « racleurs
intelligents ». Il arrive que des pipelines soient également déterrés
pour une inspection visuelle.

Une fois que le pipeline est arrivé au terme de sa vie utile, il est
habituellement vidé, nettoy€ et scellé afin d’éviter tout déversement
de carburant résiduel dans I’environnement. Il est parfois retiré du sol.
La cessation d’exploitation d’un pipeline est assujettie a un processus
réglementé auquel participent la société d’exploitation, I’organisme
réglementaire, les propriétaires terriens et d’autres intervenants. Cependant, les propriétaires terriens ont attiré
I’attention du comité sur plusieurs problémes d’ordre financier, environnemental et sécuritaire relatifs aux
processus de cessation d’exploitation*. Les organismes de réglementation et les sociétés d’exploitation ont
déclaré au comité que des efforts étaient entrepris afin de régler ces problémes.

Salle de contréle d'un pipeline —
Photo : gracieuseté d’Enbridge

Comme tous les projets de pipeline sont différents, I’ONE exige également que les sociétés remplissent

les engagements, formulés lors de la demande, qui définissent les termes de I’approbation. L’ONE peut, a
I’occasion, formuler d’autres directives®. En outre, il exige des sociétés qu’elles communiquent et fassent
participer le public lorsqu’elles développent des projets — le plus souvent sous la forme d’audiences publiques*.

11 est nécessaire de consulter les Autochtones dans le cadre de projets qui pourraient avoir des effets préjudiciables
sur les droits ancestraux ou issus de traités, potentiels ou établis. « L’'ONE encourage les groupes autochtones
susceptibles d’étre touchés de prendre part au processus d’examen du projet. Il exige que les sociétés consultent
les groupes autochtones susceptibles d’étre touchés au cours de la planification et de la conception du projet,
lorsqu’il est plus facile pour une entreprise de donner suite aux préoccupations soulevées®. »
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b) Norme CSA Z662 de I'Association canadienne de normalisation

Le RPT stipule que tout pipeline doit étre congu, construit, exploité et mis hors d’exploitation en conformité avec
la norme CSA Z662, Réseaux de canalisations de pétrole et de gaz, de I’ Association canadienne de normalisation
(CSA). Si cette norme est axée sur les objectifs, elle comporte néanmoins un ensemble d’exigences minimales
applicables aux réseaux de pipelines*®. Le Alberta Energy Regulator (AER), autrefois appelé ERCB, a expliqué
au comité que la norme CSA Z662 était internationalement reconnue, ce que de nombreux autres témoins ont
confirmé, notamment I’ ACPE et le Bureau canadien de soudage.

La norme CSA Z662 est réguliérement révisée et modifiée par des comités techniques pour étre adaptée aux
technologies émergentes. M™ Laura Pelan, directrice a I’ Association canadienne de normalisation a déclaré
au comité que la norme CSA Z662 est une norme « fabriquée au Canada » et congue pour les conditions
géographiques et climatologiques de notre pays, y compris dans les régions nordiques®’.

Les réseaux de pipelines des régions nordiques et arctiques doivent étre congus pour pouvoir étre exploités dans des
conditions environnementales rigoureuses et sur un terrain qui peut étre soumis aux modifications du pergélisol.
Les températures plus froides dictent le choix des caractéristiques des stations de pompage ou de compressions, du
type de pipeline utilis¢, ainsi que de programmes d’intervention d’urgence adaptés.

c) Conformité

L’ONE applique 4 ses activités de vérification de la conformité une approche fondée sur ’analyse des risques. 11
évalue les sociétés, et notamment leurs actifs, afin d’établir la fagon la plus efficace de vérifier leur conformité*,

L’ONE identifie les risques possibles pour les personnes et pour
I’environnement en se fondant sur le tracé, le type, I’age et les
antécédents d’exploitation du pipeline. Il examine également les
bilans de conformité de la société et, en se fondant sur ces facteurs,
ainsi que d’autres facteurs, il concentre ses activités de vérification
sur les zones ou les risques sont les plus élevés afin d’avoir la plus
grande répercussion possible.

L’ONE dispose de nombreux outils de conformité tels que des
vérifications des systémes de gestion, des programmes et des
procédures de sécurité. Les agents de ’ONE effectuent également
des inspections impromptues sur le terrain tout au long de la vie du
projet. Parmi les autres outils de conformité, on citera I’examen des
manuels et des rapports de la société, des réunions sur la conformité, Outil d'inspection interne -
I’évaluation des exercices d’intervention d’urgence et ’examen des Photo : gracieuseté de TransCanada
manuels de procédures d’urgence®.

L’ONE dispose du pouvoir de fermer un pipeline s’il s’avére qu’une société réglementée n’est pas en conformité
avec la réglementation applicable. L’application de la réglementation va rarement jusque-la. Généralement,
I’ONE ordonne une réduction de la pression du pipeline ou publie une ordonnance d’« arrét des travaux »
jusqu’a ce qu’une mesure corrective soit prise®.
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Les amendes et les conséquences en cas de non-respect de la réglementation dépendent de la gravité
de I’infraction. Les sanctions vont d’amendes de 100 000 a 1 000 000 de dollars jusqu’a des peines
d’emprisonnement de un a cinq ans pour des infractions relatives a des dispositions précises de la loi sur ’ONE?".

De nouvelles sanctions administratives sont entrées en vigueur le 3 juillet 2013, donnant a I’ONE le pouvoir
d’imposer des amendes administratives de 25 000 dollars a des particuliers et de 100 000 dollars a des
entreprises pour chaque jour suivant la perpétration d’une infraction, jusqu’a ce que celle-ci soit réparée™.

d) Ligne directe de dénonciation

Le comité a entendu le témoignage d’Evan Vokes, un ingénieur métallurgiste ancien employ¢ de TransCanada,
qui avait averti ’ONE du fait qu’a certains égards, TransCanada ne se conformait pas aux normes et réglement
de "ONE®.

L’ONE est arrivé a la conclusion que beaucoup des allégations de pratiques de non-respect de la réglementation
formulées par M. Vokes avaient fait I’objet de vérifications interne de la part de TransCanada; un rapport sur

la question a d’ailleurs été transmis a I’ONE le 18 juillet 2012. L’ONE a déclaré que ces manquements ne
constituaient pas une menace immédiate pour le public ou pour I’environnement, et que TransCanada avait pris les
mesures correctives nécessaires*. Pourtant, les représentants de I’ONE ont dit au comité que I’Office avait décidé
de devancer une vérification déja prévue a TransCanada compte tenu des inquiétudes soulevées par M. Vokes™.

Les représentants de I’ONE ont déclaré au comité que ’initiative de M. Vokes et d’autres personnes qui ont aidé
I’Office ont démontré qu’il était nécessaire de mettre en place une ligne directe de dénonciation fonctionnant 24
heures sur 24. Cette ligne directe (1-855-465-6306), qui permet de communiquer avec I’ONE par courrier, par
téléphone ou par courriel, est congue pour encourager et protéger les employés travaillant sur des pipelines et les
membres du public qui souhaiteraient faire une dénonciation anonyme®®. Le comité appuie cette initiative, qui
vise a protéger les employés, la sécurité publique et I’environnement.

e) Dégats causés par des tiers et numéro d’appel unique

Des témoins ont déclaré que la majorité des défaillances des pipelines en région urbaine résultent des dégats
causés par mégarde lors d’une excavation®’. Ces accidents, qui présentent des risques pour les personnes, les
biens et I’environnement, peuvent étre réduits par la mise en place de programmes de sensibilisation efficaces.

La plupart des provinces se sont dotées d’un programme « Appelez avant de creuser » ou d’un numéro d’appel
unique a I’intention de tous ceux qui prévoient entreprendre une construction ou une excavation. M. Jim Tweedie,
président du Conseil d’administration de la Canadian Common Ground Alliance, qui réunit des sociétés
d’exploitation d’infrastructures souterraines de distribution de gaz, d’eau et d’électricité, ainsi que de
cablodistribution et de télécommunications, a déclaré au comité qu’il était possible de faire mieux en maticre

de prévention des accidents causés par un tiers®®. La Canadian Common Ground Alliance travaille a un certain
nombre d’initiatives dont :

1) la création d’un point de contact pancanadien, avec un numéro de téléphone unique, par le Web et par
une application pour téléphone intelligent, que les personnes devant procéder a une excavation pourront
utiliser pour identifier les installations enfouies;
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2) Tl’aide a la création, dans chaque province, d’un numéro d’appel unique pour tous les propriétaires
d’installations souterraines afin que I’emplacement de toutes les installations enfouies a proximité d’un
lieu d’excavation prévue puisse étre rapidement et efficacement fourni, et

3) I’encouragement de 1’adoption d’une loi « Appelez avant de creuser » assortie de mesures d’application
claires incluant des sanctions.

Bien que conscient du fait que de tels programmes relévent des compétences provinciales, le comité est d’avis
que le pays tirerait profit d’un programme « Appelez avant de creuser » national. Cela contribuerait a protéger
les propriétaires fonciers et ceux qui font de I’excavation et irait
dans le sens de ce qui se fait déja aux Etats-Unis, qui ont mis en
place un numéro d’appel national obligatoire 8-1-1 et les lois Recommandation:
correspondantes au niveau des Etats.

Que le gouvernement fédéral appuie les
efforts visant a créer un point national de
contact et d'information sur I'emplacement
des infrastructures enfouies et encourage
la mise sur pied de centres d'appel unique

En juin 2013, le gouvernement fédéral a annoncé des mesures visant
a clarifier les régles applicables aux « zones d’acces restreint »
ou il est interdit de creuser/construire a proximité de pipelines sous

réglementation fédérale sans communiquer avec I’exploitant du et de centres d'Info-excavation. Les
pipeline. Dans la méme annonce, le gouvernement a fait état de tierces parties devront consulter toutes

son intention de collaborer avec les provinces a I’harmonisation les données sur les coordonnées de

des régles applicables aux zones d’acces restreintes fédérales et I'infrastructure enfouie avant de procéder a
provinciales. Le comité appuie pleinement ces initiatives®. toute excavation.

IV. Déversements et interventions d'urgence

En cas de déversement, les exploitants de pipelines doivent immédiatement en avertir I’ONE. Les exploitants
ont également 1’obligation, en cas de déversement, de prendre immédiatement des mesures pour y mettre fin, en
atténuer les effets et le nettoyer.

Conformément a la réglementation, chaque société d’exploitation de pipelines doit soumettre un plan
d’intervention d’urgence (PIU) pour chacune de ses installations, et ce PIU doit étre approuvé par PTONE®. La
société doit évaluer les risques que présente un déversement et détailler les mesures d’urgence prévues. Les PIU
doivent étre mis a jour pour refléter les manuels d’urgence connexes et étre régulierement révisés. Le 26 juin 2013,
le gouvernement a annoncé qu’il allait exiger que les PIU soient plus faciles pour le public®'.

Une fois que le déversement contenu, le sol et 1’eau contaminés afin de les traiter. En vertu d’un processus établi
par ’ONE, les sociétés d’exploitation doivent alors évaluer les dégats causés & I’environnement et soumettre un
plan pour y remédier. L’ONE doit approuver la réhabilitation des lieux pour que ces derniers soient considérés
comme propres®.

Les sociétés d’exploitation de pipelines doivent s’assurer, par contrat et a leurs frais exclusivement, les services
de premiers intervenants. Le comité a appris que ces sociétés rencontraient régulierement les représentants des
services d’incendie, de police et d’ambulance locaux, afin de s’assurer que leurs procédures, leurs pratiques et
leurs plans sont bien communiqués aux communautés concernées®.
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Parall¢lement, les sociétés d’exploitations de pipelines concluent des ententes d’aide réciproque en cas de
déversement. Ces ententes, ainsi que les rles respectifs des sociétés, des intervenants et des organismes
gouvernementaux, sont régulierement mis a 1’épreuve dans le cadre d’exercices d’intervention d’urgence.

En Alberta et dans certaines régions de la Colombie-Britannique et de Saskatchewan, une coopération
d’intervention en cas de déversement — le Western Canadian Spill Service (WCSS) — offre des services de
préparation et d’intervention en cas de déversements aux sociétés qui en sont membres soit, essentiellement, des
compagnies pétrolieres en amont, mais aussi des sociétés d’exploitations de pipelines. Les entreprises qui ne
sont pas membres du WCSS disposent de leurs propres capacités d’intervention ou ont conclu des ententes avec
d’autres fournisseurs du secteur.

Il existe au Canada quatre organismes d’intervention en milieu marin agréés capables d’intervenir en cas de
déversement en milieu marin a partir d’une source terrestre. 11 s’agit de la Western Canada Marine Response
Corporation (WCMRC), la Société d’intervention Maritime, Est du Canada Ltée (SIMEC), Point Tupper Marine
Services Ltd. (PTMS), et I’ Atlantic Emergency Response Team (ALERT).

a) Responsabilité et dédommagement en cas d’accident

Le Reglement de [’Office national de |’énergie sur les pipelines terrestres découlant de la Loi sur [’Office
national de [’énergie exige que les sociétés d’exploitation disposent de ressources financieres suffisantes pour
exploiter les pipelines de fagon, notamment, a assurer la sécurité des personnes et la siireté du pipeline ainsi
que la protection des biens et de I’environnement. Ce qui signifie que, pour se voir délivrer un permis de
construction et d’exploitation de pipeline, les sociétés d’exploitation doivent démontrer qu’elles disposent de
la capacité financiere d’intervenir et de remédier a tout dégat découlant d’une fuite, d’un déversement ou d’une
rupture de pipeline.

Le 26 juin 2013, le gouvernement fédéral a annoncé qu’il exigera désormais que les grandes sociétés qui
exploitent les principaux pipelines de pétrole brut aient une capacité financiére minimale d’un milliard de
dollars®. Une limite moindre s’appliquera aux sociétés d’exploitation plus petites. Ces compagnies devront
donc disposer, dans les faits, de la somme exigée sous la forme d’une assurance, d’une garantie d’un tiers, d’une
marge de crédit, ou d’autres ressources approuvées.
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PETROLIERS ET GAZIERS

Les pétroliers ont fait du pétrole brut le produit faisant le plus I’objet d’échanges commerciaux dans le monde®.
Ces navires transportent quotidiennement du pétrole brut, et d’autres produits pétroliers, dans presque tous les ports du
monde. Au Canada, les pétroliers constituent notre lien avec les acheteurs et les fournisseurs étrangers. Chaque année,
80 millions de tonnes (586,4 millions de barils) de pétrole sont expédiées a partir des cotes est et ouest du Canada®s.

Environ 90 % des mouvements de pétroliers, provenant
essentiellement de I’étranger, se produisent au Québec et dans les
provinces de I’ Atlantique®”. On a rappelé a ce sujet au comité que les
pétroliers transportent du brut et d’autres produits pétroliers depuis
les années 1960 a partir de la plus grande raffinerie du Canada,
située a Saint John, Nouveau-Brunswick. Plus récemment, du gaz
naturel liquéfié (GNL) est importé par gaziers dans la Baie de Fundy
et débarqué a la seule installation de regazéification du GNL au
Canada, qui se trouve pres de Saint John, au Nouveau-Brunswick.
Les raffineries de I’Ontario regoivent un mélange de pétrole
canadien et de pétrole importé, dont une partie est transportée par
pétroliers sur la voie maritime du Saint-Laurent.

Méthanier et terminal de GNL Canaport —
Sur la cote Ouest, le pétrole brut est acheminé par pipeline de I’ Alberta SRR TEENE Y Yo ETT T A BN [c]
au terminal pétrolier de Westbridge, dans la zone métropolitaine de
Vancouver. De 13, il est exporté par pétroliers, principalement vers les Etats-Unis et le long de la cote de Colombie
Britannique. Des pétroliers américains traversent également une petite partie des eaux canadiennes, dans le détroit
de Juan de Fuca, lorsqu’ils font la navette entre Valdez, en Alaska, et I’Etat de Washington.

Principales routes de navigation des pétroliers

LEGENDE

Routes existantes

Source : Statistique Canada et Office national de |’énergie, carte produite par la Bibliotheque du Parlement
e Routes proposées
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Si le trafic maritime de pétroliers est moins important sur la cote Ouest que sur la cote Est, son potentiel de
développement y est plus important. Un certain nombre de projets ont été proposés et, s’ils sont approuvés, on
pourrait observer une augmentation des mouvements et de la taille des pétroliers au large des cotes de la Colombie
Britannique. Ces projets visent la construction de terminaux d’expédition de GNL a Kitimat et Prince-Rupert, en
Colombie-Britannique®, ainsi que d’un terminal pétrolier, a Kitimat également, pour expédier du pétrole brut et
recevoir du condensat dans le cadre du projet Northern Gateway d’Enbridge. On envisage également d’accroitre la
capacité d’expédition du terminal pétrolier Westbridge de Kinder Morgan, a Burnaby, en Colombie-Britannique.

Afin de répondre aux besoins a venir, y compris ceux liés a I’augmentation du transport d’exportation, le
gouvernement fédéral a annoncé le 18 mars 2013 son intention de créer un « systéme de sécurité de classe
mondiale pour les navires-citernes® ». Cette initiative s’appuiera sur des modifications de la 1égislation, ainsi
que sur I’ensemble de mesures suivantes :

* augmentation du nombre d’inspections de navires;

» ¢largissement du Programme national de surveillance aérienne;

e création d’un systéme de commandement en cas d’incident pour la Garde c6tiére canadienne;
* réexamen des exigences actuelles en maticre de pilotage et de remorqueurs escortes;

* augmentation du nombre de ports désignés comme ports publics aux fins du contréle de la circulation, en
commencant par Kitimat, en Colombie-Britannique;

» recherches scientifiques sur les produits pétroliers non conventionnels, comme le bitume dilué, pour avoir
une meilleure compréhension de ces substances et de leur comportement lorsqu’elles sont déversées dans
les milieux marins;

» aides a la navigation nouvelles et modifiées, comme les bouées, les feux et d’autres dispositifs destinés a
prévenir de tout obstacle et de signaler les routes de navigation privilégiées;

» amélioration du réseau de navigation canadien actuel.

Cette initiative est assortie de la création d’un Comité d’experts sur la sécurité des navires-citernes. Ce comité
a pour mandat d’entreprendre examen pancanadien du régime de préparation et d’intervention en cas de
déversement d’hydrocarbures en milieu marin au Canada.

Le Comité rencontrera les différents intervenants et a commandé une évaluation des risques objective, fondée
sur des faits, de la probabilité et des conséquences d’un déversement d’hydrocarbures ou de substances nocives
et potentiellement dangereuses dans les eaux canadiennes”. Le Comité rédigera pour le ministre des Transports
deux rapports assortis de recommandations. Le premier rapport, qui devrait étre rendu public en novembre 2013,
portera sur I’examen du régime actuellement en place au sud du 60¢ paralléle, et le second portera sur les enjeux
particuliers au nord du 60° paralléle.

Ports pétroliers et gaziers

Les pétroliers sont un moyen sir et efficace de transporter partout dans le monde du pétrole en grandes
quantités’'. Leur conception s’est grandement améliorée au fil des ans. Aujourd’hui, ce sont des navires a la
fine pointe de la technologie équipés de systémes de navigation sophistiqués congus dans le respect des normes
internationales. Les méthaniers transportent du gaz naturel sous forme liquide, de maniére a augmenter les
volumes de gaz transporté. Le gaz naturel est refroidi a -160 °C dans une usine de liquéfaction avant d’étre
transvasé dans le méthanier.
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11 existe différentes catégories de pétroliers, dont les Panamax, les Aframax, les Suezmax et les trés gros
transporteurs de brut (TGTB). Les plus gros pétroliers sont appelés ultragros porteur de brut (UGTB) : ils
peuvent mesurer jusqu’a un demi-kilometre de long et sont parmi les plus gros navires jamais construits.
Comme leur nom I’indique, certains de ces pétroliers ont été spécifiquement congus pour emprunter des canaux
maritimes stratégiques.

Type de pétrolier

Seawaymax (10,000-50,000 DWT)

Panamax (50,000-80,000 DWT)

Aframax (80,000-125,000 DWT)

Suez-Max (125,000-200,000 DWT)

TGTB (200,000-350,000 DWT)

UGTB (350,000-550,000 DWT)

Nota : 1 tonne égale 7,33 barils/la tonne de port en lourd (TPL) correspond a la charge totale d 'un navire, incluant notamment la cargaison, le ballast et I’équipage.

Source : Fédération maritime du Canada, graphique préparé par la Bibliotheque du Parlement

Les ports pétroliers canadiens peuvent accueillir différentes tailles de pétroliers. Les Aframax sont les plus gros
pétroliers qui puissent entrer dans le port de Vancouver. Montréal et Québec peuvent respectivement accueillir
des Panamax et des Suezmax, tandis que les plus gros pétroliers peuvent accoster dans les principaux ports du
Canada Atlantique. De plus petits pétroliers, parfois appelés Seawaymax, peuvent franchir les écluses de la voie
maritime du Saint-Laurent et relier les Grands Lacs a 1’ Atlantique.
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Taille maximale des pétroliers Principaux ports/terminaux
Seawaymax Voie maritime du Saint-Laurent
Panamax Montréal, Qc

Aframax Vancouver, C.-B.

Suezmax Québec, Qc

TGTB Come by Chance, T.-N.-L.; Halifax, N.-E
UGTB Saint John, N.-B./Port Hawkesbury, N.-E

Source : Fédération maritime du Canada.

I. Statistiques sur les déversements de pétroliers

Les déversements de pétroliers peuvent avoir des répercussions a long terme sur la vie marine et, par
conséquent, sur les communautés et les moyens de subsistance de ceux qui vivent le long des régions cdtieres
touchées. Heureusement, les déversements importants sont rares. Gerard McDonald, sous-ministre adjoint, a la
Sécurité et a la streté de Transports Canada, a déclaré au comité qu’il n’y a pas eu de déversements pétroliers
majeurs en mer au Canada depuis plus de 30 ans™. Capitaine Kevin Obermeyer, président-directeur général,
Administration de pilotage du Pacifique Canada, a affirmé au comité : « Nous sommes extrémement fiers de
notre bilan en matiere de sécurité, avec un taux qui surpasse souvent 99,9 p. 100 »”.

A I’échelle mondiale, le nombre de déversements de pétroliers de plus de sept tonnes baisse réguliérement
depuis deux décennies, alors méme que le commerce pétrolier maritime ne cesse d’augmenter’™. Les données
internationales pour les déversements de moins de sept tonnes ne sont pas jugées fiables.

Nombre de déversements de pétroliers; dans le monde
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Nota : 1 tonne égale 7,33 barils.

Source : Fédération internationale des armateurs pétroliers contre la pollution
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L’amélioration observée, a I’échelle mondiale, en mati¢re de réductions des déversements est en partie due aux
legons chérement payées des grandes catastrophes du passé. L’échouage de I’ Exxon Valdez, en mars 1989, suivi
du déversement de 44 000 tonnes de pétrole, soit le cinquiéme de sa charge, au large des cotes de I’ Alaska a eu
de profondes répercussions sur le secteur du transport maritime et a abouti & de nombreuses améliorations de la
sécurité des pétroliers”™. Au lendemain de la catastrophe, le gouvernement canadien a créé le Groupe d’examen
public des systémes de sécurité des navires-citernes et de la capacité d’intervention en cas de déversements

en milieu marin (Comité Brander-Smith) qui a été chargé d’entreprendre un examen public approfondi de la
sécurité des pétroliers et des déversements en milieu marin. Cet examen, et le rapport publi¢ par le Comité,

ont conduit a une refonte complete de 1’approche régissant au Canada la prévention, la préparation et les
interventions en cas de déversement pétrolier dans le milieu marin’®.

Les représentants de la Garde cotiere canadienne (GCC) ont souligné que 1’on avait recensé, en 2010 et 2011,
2 304 déversements de pétrole ou de produits chimiques, dont seulement 2 % de ces derniers étaient dus a des
pétroliers. On retrouve également, a 1’origine de déversements des bateaux de plaisance et de péche, des barges
et d’autres navires commerciaux. Interrogés sur le volume de ces déversements, les représentants de la GCC
ont répondu que la plupart des déversements recensés durant cette période étaient mineurs, et que la GCC ne
consigne pas le volume des déversements mineurs’’.

Le dernier déversement majeur s’est produit au Canada lors du naufrage du Queen of the North, un traversier, en
2006, au large des cotes de Colombie-Britannique. Il a déversé 240 tonnes de pétrole®.

Principaux déversements au Canada

Volume déversé en

Année Navire Lieu

tonnes
1970  Arrow (pétrolier) Nouvelle-Ecosse 10 000
1974  Golden Robin (pétrolier) Baie-des-Chaleurs (Québec) 400
1979  Kurdistan (pétrolier) Détroit de Cabot (Nouvelle-Ecosse) 8 000

e 700 milles marins au large des cotes

1988  Odyssey (pétrolier) de Nouvelle-Bcosse 132 000
1988  Nestucca (barge) Colombie-Britannique 1 000
2006  Queen of the North (traversier) Colombie-Britannique 240

Nota : 1 tonne égale 7,33 barils.

Source : Commissaire a [’environnement et au développement durable

Le Bureau de la sécurité des transports (BST) définit un accident maritime a signaler comme un accident
entrainant des blessures graves ou des déces, ou bien lorsque le navire coule, sombre ou chavire, qu’il subit une
collision (heurt et contact compris), un incendie ou une explosion, qu’il subit des avaries qui compromettent sa
navigabilité, notamment lorsqu’il est porté disparu ou est abandonné”. En 2012, on a dénombré six accidents de
pétroliers au Canada. De 1998 a 2012, on n’a déploré qu’un seul déces dii a un pétrolier, qui s’est produit en 2006.
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Les représentants du BST ont déclaré devant le comité reconnaitre
que leur base de données marine sur les déversements devait étre
modernisée. Ils étudient actuellement des moyens de le faire tout
cherchant a éviter qu’elle fasse double emploi avec celle d’autres
organismes et qu’elle n’alourdisse le fardeau de 1’industrie en
matiére de rapports®’.

Il. Cadre réglementaire

Transports Canada est I’organisme de réglementation du transport
maritime au Canada. Par ses réglements et ses programmes, il assure
la promotion de la sécurité des pétroliers et collabore avec d’autres
ministeres et organismes a la prévention et a la réduction de la
pollution marine causée par des navires et de ses répercussions

sur I’environnement.

Les principaux textes de loi définissant le cadre réglementaire de la
sécurité maritime sont la Loi de 2001 sur la marine marchande du
Canada et la Loi sur la prévention de la pollution des eaux arctiques.
Les réglements découlant de ces lois s’appliquent a tous les navires,
canadiens ou étrangers, se trouvant dans les eaux canadiennes.

Les pétroliers, en raison de leur vocation, ont une portée
internationale. Ils sillonnent les eaux internationales et accostent
dans des ports tout autour du monde. C’est pourquoi les nations
maritimes ont adopté des cadres, des traités et des conventions
internationales visant a harmoniser les normes applicables a la
construction et a I’exploitation des pétroliers, ainsi qu’aux exigences
en maticre de sécurité qui s’appliquent a ces derniers. Ces activités
se déroulent dans le cadre de I’Organisation maritime internationale
(OMI), qui est un organisme spécialisé des Nations Unies. La Loi de
2001 sur la marine marchande du Canada et le Code canadien du
travail sont établis de fagon a répondre aux engagements pris par le
Canada dans le cadre de ces conventions et accords.

Accidents de pétroliers
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Source : Bureau de la sécurité des transports.
Graphique créé par la Bibliothéque du Parlement.
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Recommandation :

Que le Bureau de la sécurité des transports
enrichisse et modernise sa base de données
marine afin de fournir de I'information
détaillée sur les déversements a partir de
navires, notamment le type de navire et le
volume et la nature du produit déversé.

Nombreuses sont les conventions adoptées par ’OMI pour réglementer la sécurité maritime, mais les plus

connues sont les suivantes :

»  Convention internationale pour la prévention de la pollution par les navires (MARPOL);

»  Convention internationale pour la sauvegarde de la vie humaine en mer (SOLAS);

»  Convention internationale sur les normes de formation des gens de mer, de délivrance des brevets et de
veille (STCW).
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Tous les pétroliers et tous les gaziers, de méme que d’autres navires de charge de grande taille, doivent &tre en
conformité avec le Code international de gestion de la sécurité (Code ISM) comme 1’exige le Systeme de gestion
de la sécurité découlant de la Loi de 2001 sur la marine marchande du Canada® . Les navires doivent donc faire
I’objet d’un systeme de gestion de la sécurité appliquant des mesures de prévention et d’intervention en cas de
déversement ou d’autres urgences. Ce systéme, qui doit faire réguliérement 1’objet de vérification interne et
d’examen de gestion de la sécurité, peut faire I’objet d’inspections de la part de Transports Canada.

lll. Prévention et normes

La sécurité du transport maritime est assurée par un systéme a multiples niveaux qui comporte de nombreux
¢léments tels que le navire, son équipement et son équipage, la gestion et I’exploitation du navire, des
inspections et des mesures d’application, les communications et les services maritimes, les remorquages,
les programmes de pilotage locaux et les services de brise-glaces®. Les systémes de sécurité mis en place
comportent du personnel et de I’équipement d’intervention aux ports de chargement et de déchargement.

Les sections qui suivent ont pour objet de résumer les principales normes et mesures de prévention dont le
comité a été informé au cours du déroulement de son étude.

a) Conception des pétroliers

Les pétroliers sont des navires hors du commun : le volume et la nature combustible du produit transporté, de
méme que les dimensions et la conception de ces navires, font qu’ils possédent de nombreuses caractéristiques
de construction, d’entretien, de sécurité et de préparation d’urgence qui leur sont propres®.

En vertu de MARPOL et de la Loi de 2001 sur la marine marchande du Canada, les gros pétroliers
transportant du pétrole brut dans les eaux canadiennes doivent étre munis d’une double coque. Cela signifie
que les fonds et les flancs du navire sont constitués de deux coques étanches paralléles complétes®. Une double
coque offre une meilleure protection en cas de collision ou d’échouage. Depuis 2010, les gros pétroliers, ceux
qui transportent plus de 5 000 tonnes de port en lourd, doivent posséder une double coque. Les pétroliers de
plus petite taille devront en étre dotés a compter de 2015. La cargaison des pétroliers est répartie dans plusieurs
réservoirs séparés de facon a éviter que tous les hydrocarbures ne s’échappent en cas d’accident.
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Dispositifs de prévention des déversements pour les pétroliers

- Programme d'inspection
des navires par Contréle
des navires par |'Etat du
port : les navires étrangers
pénétrant dans les eaux
canadiennes sont abordés
et inspectés afin de vérifier
leur conformité aux
principales conventions
maritimes internationales.

Deux pilotes locaux par pétrolier
dans certaines circonstances

Systéme redondant de
propulsion et de direction

Doubles coques : Depuis 2010, tous les pétroliers
plus de 5 000 TPL faisant escale dans des ports
canadiens doivent étre munis d'une double coque.
Les pétroliers a simple coque doivent disparaitre
progressivement du Canada d'ici 2015.

Les pétroliers doivent avoir des cuves de stockage séparées

Deux remorqueurs par pétroliers dans certaines circonstances.

b) Inspections

Les navires doivent étre immatriculés dans un pays, que 1’on appelle traditionnellement Etat du pavillon. Ce
dernier doit s’assurer que le pétrolier est construit de fagon a répondre aux normes minimales établies par
I’OMLI. Les navires battant pavillon canadien sont inspectés, soit par des inspecteurs de Transports Canada,
soit par des organisations reconnues®. Ces organisations reconnues sont des sociétés de classification, non
gouvernementales, qui définissent les normes techniques, de construction et d’exploitation des navires, et ce,
depuis plus de 250 ans.

Un pays dans les eaux desquelles pénétre un navire étranger a le droit de I’inspecter pour s’assurer qu’il est
conforme aux conventions internationales. Cette procédure est appelée contrdle des navires par I’Etat du

port. En vertu de ce programme de contrdle des navires par 1’Etat du port, tous les navires-citernes étrangers
doivent étre inspectés lors de leur premicre visite au Canada, puis chaque année par la suite. Gerard McDonald,
sous-ministre adjoint, a la Sécurité et a la stireté¢ de Transports Canada, a déclaré au comité que, si le navire ne
répond pas a I’'une des normes applicables, il lui est interdit de quitter le port®. Il existe également des ententes
internationales relatives au partage des données d’inspection. Le 16 juillet 2013, de hauts représentants de la
Garde cétiére des Etats-Unis, que les membres du comité ont rencontrés a Seattle, dans I’Etat de Washington,
ont déclaré que ce systeme ¢était trés efficace pour éliminer, partout dans le monde, les navires ne répondant pas
aux normes.

Selon le Rapport annuel de Transports Canada sur le contrdle des navires par 1’Etat du port pour 2011, 1 033
navires ont été inspectés; 35 % (soit 358) étaient des navires-citernes. Parmi les 34 navires immobilisés au total,
il n’y avait que deux navires-citernes, soit un pétrolier et un chimiquier.?’
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c) Zone de pilotage obligatoire et remorqueurs d’escorte

Les pétroliers ne sont pas autorisés a naviguer dans un port ou une voie maritime canadienne en 1’absence
d’un pilote (et, dans certaines circonstances, de deux pilotes) ayant une connaissance approfondie des voies de
navigations locales et, notamment, des courants, des fonds et de I’infrastructure maritime. Des pilotes locaux
embarquent a bord des pétroliers pour les guider jusqu’a leur destination en toute sécurité. Il existe, au Canada,
quatre administrations de pilotage : I’ Administration de pilotage de 1’ Atlantique, I’ Administration de pilotage
des Grands Lacs, I’ Administration de pilotage du Pacifique et I’ Administration de pilotage des Laurentides.

Le capitaine Kevin Obermeyer, président-directeur général, Administration de pilotage du Pacifique, a expliqué
au comité qu’il est nécessaire de faire appel a un pilote dans les deux milles au large de n’importe quel point
terrestre important. Son exposé du processus est résumé ci-dessous :

Lorsqu’il se trouve a une demi-heure de la station, notre
vedette quitte le port avec le pilote qui se trouve déja a
bord. Lorsque le pilote se dirige vers le navire a bord de la
vedette, il regarde d’abord I’aspect général du navire. Le
navire est-il bien entretenu? Est-il rouillé et endommagé
par les éléments naturels? 1l vérifie également le tirant
d’eau du navire qui s ’approche de la vedette. Il grimpe
ensuite [’échelle de pilote, et si l’échelle n’est pas en trés
bon état, tous ces indices permettent au pilote de se faire
une idée et de penser que les choses ne vont peut-étre pas
aussi bien qu’il le croit. 1l se rend ensuite sur la passerelle,
se présente au capitaine et fait ce que nous appelons une

réunion sur la gestion des ressources a la passerelle.
Pétrolier approchant du terminal portuaire de

.. . . i Westridge a Burnaby (C. B.) - Photo : gracieuseté
I’équipement sur le navire fonctionne et est en bon état et de Kinder Morgan Canada

s’il peut utiliser la machine arriere d 'urgence au besoin.
Une fois que tous ces points auront été vérifiés et que le
pilote aura expliqué au capitaine quelle direction ils prendront,
quel passage et quel transit, le navire poursuit sa route vers Vancouver®.

Durant cette réunion, il demandera qu’on lui confirme si

Les pétroliers chargés doivent étre escortés par des remorqueurs dans les eaux canadiennes désignées.
Le nombre de remorqueurs requis dépend des circonstances particuliéres, ainsi que des exigences de
I’administration portuaire régionale ou locale.

d) Surveillance aérienne

Des patrouilles aériennes de Transports Canada surveillent réguliérement les eaux canadiennes a la recherche
de pollutions causées par des navires. Ce programme décourage les navires de rejeter du pétrole dans les eaux
canadiennes. Ceux qui le font sont passibles de poursuites et peuvent se voir infliger des sanctions financiéres
de plus de 100 000 $. Gerard McDonald, de Transports Canada, a expliqué au sujet du programme de
surveillance aérienne : « Notre mécanisme de surveillance est trés sophistiqué, et nous pouvons méme repérer
un déversement d’un litre d’huile jusqu’a 25 kilométres des deux c6tés de I’avion®® ». Le gouvernement fédéral
a annoncé, le 18 mars 2013, que ce programme sera étendu.
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IV. Préparation et intervention d'urgence en cas de déversement

Un déversement dans 1’eau peut présenter des risques écologiques
¢levés. La nature mouvante des voies navigables fait que les
déversements dans 1’eau sont plus difficiles et plus coliteux a
contenir et a nettoyer que les déversements sur terre. C’est pourquoi
des systemes de la gestion de la sécurité de grande envergure ont été
mis en place en matiere de préparation et d’intervention d’urgence
en cas de déversement dans le milieu marin.

La stratégie adoptée par le Canada pour gérer les déversements de
pétrole causés par des navires a pour nom Régime de préparation
et d’intervention en cas de déversement d’hydrocarbures en milieu
marin. Elle a été¢ mise dans les années 1990 sur le modele d’un
partenariat public-privé®.

Déploiement d'un barrage flottant —
En vertu de cette stratégie, I’industrie finance et gére les interventions [EUUCEEERICEEIERSEENCRV[GIEe
d’urgence en cas de déversement, tandis que Transports Canada
réglemente, surveille et fait appliquer les responsabilités qu’il
impose a I’industrie. La Garde cétiére canadienne (GCC) s’assure
que les interventions appropriées sont entreprises. Elle détient le
pouvoir de prendre la direction des interventions en qualité de
commandant sur place durant le déversement. Environnement
Canada est quant a lui chargé d’assurer le soutien scientifique des
interventions en cas de pollution.

Le régime s’applique différemment au sud et au nord du 60¢ parall¢le.
L’industrie n’a pas actuellement a disposer de capacité d’intervention
pour les eaux au nord du 60° paralléle ou ¢’est la GCC qui dispose de
dépdts limités de matériel d’urgence pour intervenir dans I’ Arctique.

Pour les eaux au sud du 60¢ parallele, I’industrie doit se doter d’une Exercice de déploiement d’un écrémeur —
capacité de préparation d’intervention en cas de déversements allant Photo : gracieuseté de |a SIMEC

jusqu’a 10 000 tonnes de pétrole causés par des navires ou des

installations de manutention d’hydrocarbures, et ce, dans des

délais ainsi que des contextes opérationnels prescrits®’.
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L’intervention, en cas de déversement, se fonde sur une structure a plusieurs niveaux qui est assurée par quatre
organismes d’intervention agréés par Transports Canada : la Western Canada Marine Response Corporation
(WCMRC), la Société d’intervention Maritime, Est du Canada Ltée (SIMEC), Point Tupper Marine Services Ltd.
(PTMS) et I’ Atlantic Emergency Response Team (ALERT). Ces organismes d’intervention sont financés par les
redevances de 1’industrie du transport maritime.

Pour conserver leur agrément, ces organismes doivent maintenir une capacité d’intervention dans des délais
prescrits qui varient selon ’ampleur et le lieu du déversement. Il existe trois secteurs désignés : 1) dans les limites
d’un port; 2) dans un secteur primaire d’intervention (SPI) et un secteur d’intervention intensive (SII) et 3) hors
d’un SPI/SII. Ces secteurs sont expressément établis a ’annexe 1 des Normes sur les organismes d’intervention
de chaque région. Les limites d’un port sont le tracé de la zone entourant immédiatement un port désigné. Le SPI
va au-dela des limites du port, généralement 1a ou les routes maritimes se rencontrent, et le SII va-au-dela du SPI,
mais est néanmoins considéré comme un secteur a risque élevé.

Capacités d'intervention par niveaux
(Equipement déployé/livré)

Niveau 1 : Niveau 2 : Niveau 3 : Niveau 4 :
150 tonnes 1 000 tonnes 2 500 tonnes 10 000 tonnes
{_)a'_lts les Déployé sur place Déployé sur place Livré sur place Livré sur place
imites
d’un port délai de 6 heures délai de 12 heures délai de 18 heures délai de 72 heures
Dans un Livré sur place Livré sur place Livré sur place Livré sur place
SPI/SII délai de 18 heures délai de 18 heures délai de 18 heures délai de 72 heures
Livré sur place Livré sur place Livré sur place Livré sur place
Hors d’un . . . )
SPI/SII délai de 18 heures délai de 18 heures délai de 18 heures délai de 72 heures
+ temps du trajet + temps du trajet + temps du trajet + temps du trajet

Nota : SPI = secteur primaire d’intervention et SII = secteur d’intervention intensive

Source : Western Canada Marine Response Corporation

En cas de déversement, les ressources nécessaires peuvent provenir de différentes régions et des ententes d’aide
mutuelle ont également été conclues avec des partenaires étrangers. Les organisations d’intervention possédent
leurs propres navires, emploient du personnel formé et disposent d’équipements spécialisés dans des dépdts
stratégiquement situés. Elles peuvent également recourir aux services d’autres navires et personnels pour les
aider en matiere de préparation et d’intervention en cas de déversement. Aux termes de la Loi de 2001 sur la
marine marchande, les pétroliers doivent se doter de plans d’urgence et d’équipement d’intervention et avoir a
bord du personnel formé pour intervenir.
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Dépodts d'intervention en cas de déversement en milieu marin
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Des témoins ont déclaré au comité étre inquiets que la capacité uniforme de 10 000 tonnes prescrite a toutes les
régions du pays ne constitue pas un modele adapté aux besoins présents et a venir. Kevin Gardner, président-
directeur général de la WCMRC, a déclaré au comité que sa société disposait actuellement d’une capacité

de 26 000 tonnes qui dépasse largement les 10 000 tonnes prescrites. Il propose par ailleurs que la capacité
d’intervention en cas de déversement soit réexaminée afin de mieux répondre aux besoins des différentes régions®.

Le comité est d’avis que le régime d’intervention en cas de déversement devrait étre congu afin de prévoir les
scénarios les plus catastrophiques et répondre aux attentes du public. Le comité a appris que, dans le modéle de
risques du projet Northern Gateway, le scénario le plus catastrophique est le bris de deux soutes d’un pétrolier
de la catégorie TGTB entrainant le déversement de 36 000 tonnes de pétrole®.Ce scénario dépasse la capacité
d’intervention disponible sur la cote Ouest.
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En juillet 2013, le comité s’est rendu a Valdez, en Alaska, pour
rencontrer la Garde cotiére des Etats-Unis, les intervenants de premiére
ligne, et les exploitants de pétroliers de la région; ses membres ont été
impressionnés par les vastes programmes régionaux de prévention des
déversements, de préparation et d’intervention mis en place. Le Ship
Escort/Response Vessel System (SERVS) a été mis en place apres
I’accident du Exxon Valdez pour empécher les déversements de pétrole
et assurer une capacité de préparation et d’intervention s’ils devaient

se produire. Le SERVS est toujours prét a intervenir en 72 heures en

Recommandation :

Que la capacité actuelle de préparation

et d'intervention en cas de déversement
de 10 000 tonnes s'accompagnant de
délais fixes soit relevée pour correspondre
aux besoins établis pour chaque région
comme en décidera Transports Canada.

cas de déversement pouvant aller jusqu’a pres de 41 000 tonnes’™. Des
projets tels que Northern Gateway pourraient s’inspirer des meilleures
pratiques du programme d’intervention en cas de déversement mis en place en Alaska.

a) Immunité des intervenants

On a demandé a des organismes d’intervention de préter main-forte dans des cas de déversement de pipeline ou
de déraillement dans un environnement maritime. M. Kevin Gardner, président-directeur général de la Western

Canada Marine Response Corporation, a exprimé au comité son inqui¢tude quant a I’absence d’immunité en cas
d’intervention sur des déversements hors du mandat défini par la Loi de 2001 sur la marine marchande du Canada -

Nous devons avoir le droit d’intervenir quand il est question d’installations de manutention des
hydrocarbures, de trains, de pipelines, de renversement de camions-citernes, et mettre a profit
notre équipement et nos employés qualifiés. A I'heure actuelle, aux termes d 'un article de la
Loi sur la marine marchande, nous bénéficions de |'immunité des intervenants quand [’incident
concerne un navire. Toutefois, dans toutes les autres circonstances, nous n’en bénéficions pas®

L’immunité des intervenants protége ces derniers contre les poursuites que pourraient leur intenter des tiers en
raison de dégats causés durant leur intervention. Le gouvernement fédéral a annoncé son intention d’élargir
I’immunité accordée par la Loi de 2001 sur la marine marchande du Canada aux organismes d’intervention

qui interviennent lors de déversements a des installations de manutention d’hydrocarbures, en plus d’accorder
I’immunité aux organismes d’intervention étrangers®. Cet élargissement de I’immunité ne s’applique cependant
pas au déversement de pipeline, de wagons-citernes ou de camions-citernes.

b) Garde cétiére canadienne

La Garde cétiére canadienne (GCC) dispose de dépots

d’intervention le long de toutes les principales voies d’eau
navigables du Canada, tant au sud qu’au nord du 60¢ parall¢le.
Certains témoins ont remis en cause la capacité de la GCC a
intervenir en cas de déversement. Kevin Gardner a déclaré au
comité : « Quand le régime a été établi en 1995, les organismes
d’intervention de I’ensemble du Canada devaient étre agréés a
I’égard de 10 000 tonnes et étaient aussi censés bénéficier de
I’aide de la Garde cdti¢re canadienne, qui devait pouvoir gérer un
déversement de 25 000 tonnes. Je ne crois pas qu’il s’agisse la de
ce qui est en place aujourd’hui®’. »

Recommandation :

Que le gouvernement fédéral accorde
une immunité généralisée aux organismes
d’intervention maritimes canadiens pour
tous les déversements qui ne sont pas
causés par un navire et, notamment, les
déversements de pipelines, de wagons-
citernes ou de camions-citernes en

milieu marin.
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Le comité prend acte du fait que la capacité et les modes de préparation et d’intervention de la GCC en cas de
déversement sont en cours d’examen et seront probablement modifiés en réponse aux recommandations du
Comité d’experts sur la sécurité des navires-citernes. Cependant, aprés avoir entendu certains témoins, le comité
s’inquiéte de la capacité actuelle d’intervention de la GCC en cas de déversement, d’autant plus que c’est elle qui
est principal organisme d’intervention en cas de déversement dans le
Nord ou I’ Arctique canadien. Ces régions, qui sont écologiquement
fragiles, sont en effet probablement appelées, a I’avenir, a étre
traversées par des voies maritimes.

Recommandation :

Que la capacité de préparation et
d’intervention assignée a la Garde cétiére
canadienne fasse |'objet d'un agrément
périodique de la part de Transports Canada
ou d'une agence indépendante.

Afin de demeurer agréé, un organisme d’intervention en cas de
déversement doit démontrer tous les trois ans a Transports Canada
qu’il possede la capacité d’intervenir dans différents cas de
déversements. Le comité est d’avis que la GCC devrait étre soumise
a cette méme exigence.

En cas de déversement, ¢’est au propriétaire/exploitant du navire, ou partie responsable, qu’il incombe
d’organiser I’intervention. L’organisme d’intervention peut, si nécessaire, préter main-forte a la partie
responsable. Cette derniere se doit de fournir a la GCC un plan d’action acceptable. Si la partie responsable
est inconnue, incapable d’organiser une intervention efficace, ou non disposé le faire, la GCC peut utiliser les
pouvoirs dont elle dispose pour prendre en charge I’organisation de |’intervention.

Intervention d'urgence de la GCC

Source de pollution Réle de la GCC Commentaire

Lorsque le pollueur est inconnu ou incapable

Commandant sur place - . . L .
d'intervenir ou non disposé a le faire

Navires dans les eaux canadiennes
Lorsque le pollueur a été identifié et est

A fédéral ill . . . .
gent fédéral de surveillance capable d'intervenir et disposé a le faire

Source inconnue dans les eaux
canadiennes (déversement Commandant sur place
d’origine inconnue)

Seulement quand un navire y est attaché et

Installation de manutention des Commandant sur place ou . ,
L1 . qu'un transbordement d'hydrocarbures est
hydrocarbures Agent fédéral de surveillance
en cours
Commandant sur place Pour les activités dans les eaux canadiennes

Toute source provenant d’eaux
étrangeres pénétrant dans les eaux
canadiennes Organisme ressource

Sur demande, pour les opérations menées
dans des eaux étrangeres

Commandant sur place Pour les activités dans les eaux canadiennes
Toute source provenant des eaux

canadiennes pénétrant dans des
eaux étrangeres Organisme ressource

Sur demande, pour les opérations menées
dans des eaux étrangeres

Source : Garde cotiere canadienne
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La Garde coétiére américaine et WCMRC, dans leurs présentations aux membres du comité, se sont déclarés trés
favorables a une approche de la gestion des interventions d’urgence fondée sur systéme de commandement en
cas d’incident/commandement unifié¢. Le commandement en cas d’incident est un systéme normalisé de gestion
sur place des interventions couramment utilisé parce qu’il permet de se doter d’une structure organisationnelle
flexible, modulable et interchangeable®®. L’un de ses avantages est qu’elle permet aux intervenants de différents
gouvernements (par exemple, les Etats Unis) de partager la méme structure de commandement afin de pouvoir
rapidement s’adapter, évaluer et intervenir sur I’incident. Un commandement unifié est un mécanisme de prise
de décisions congu pour favoriser la collaboration et le partage de 1I’information entre les différents organismes
intervenant sur 1’incident.

Le comité se félicite que le gouvernement fédéral ait annoncé, le 18 mars 2013, que la GCC mette en place un
systeme de commandement en cas d’incident. La GCC devrait se voir confier le role de commandement fédéral
en cas d’incident dans le cadre d’une structure de commandement unifié.

c) Avantage net pour |'environnement

Les membres du comité ont constaté que les organismes d’intervention en cas de déversement, que ce soit

a Vancouver, en Colombie-Britannique, a Seattle, dans I’Etat de Washington ou a Valdez, en Alaska, sont
partisans, quand il s’agit de choisir le mode d’intervention sur un déversement, d’appliquer le principe de
I’avantage net pour I’environnement. Autrement dit, le résultat final pour I’environnement doit étre le facteur
déterminant qui influencera le choix de la stratégie d’intervention

la plus appropriée. Par exemple, le recours a des dispersants a ou
la combustion contrélée qui, dans certaines circonstances, peuvent Recommandation :
présenter de nombreux avantages en réduisant le dégat net causé a

I’environnement par le déversement. On peut ainsi éviter des dégats
durables a I’environnement et une cotiteuse réhabilitation des cotes.

Le comité est d'avis que, dans certaines
régions et dans des circonstances bien
définies, les organismes d'intervention
agréés devraient étre préautorisés a

Les organismes d’intervention s’inquietent du fait que le processus utiliser des dispersants, a procéder a une
de prise de décision de recourir a ces techniques est parfois lourd combustion contrélée, ou bien 3 prendre
compte tenu du peu de temps dont on dispose pour intervenir sur un d’autres contre-mesures appropriées
déversement. Le comité est d’avis que 1’on devrait accorder plus de lorsque cela comporte un avantage
latitude aux organismes d’intervention canadiens dans le choix des environnemental net.

outils a utiliser pour régler un probléme de déversement.

d) Responsabilité et dédommagement en cas de déversement de pétrole

Le cadre de responsabilité et de dédommagement en cas de pollution par les hydrocarbures, qui se fonde sur le
principe du « pollueur payeur », est défini par la Loi sur la responsabilité en matiere maritime, qui met en ceuvre

plusieurs conventions internationales exigeant que les propriétaires de navires souscrivent une assurance dont
le montant est proportionnel a la jauge brute du navire. Ces conventions internationales limitent ou plafonnent
également la responsabilité du propriétaire du navire et définissent les montants qui doivent étre versés pour le
nettoyage, le dédommagement et les dégats causés aux ressources naturelles. Si le montant des dégats dépasse
celui que le propriétaire se doit de payer, les fonds internationaux et nationaux octroient une indemnisation
supplémentaire d’un montant maximal total d’environ 1,36 milliard de dollars®. Le financement des cofits de
nettoyage comporte donc plusieurs niveaux'®.
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* Le premier niveau, défini par la Convention internationale de 1969 sur la responsabilité civile pour les
dommages dus a la pollution par les hydrocarbures (Convention sur la responsabilité civile) de I’OMI est
pay€, au nom du propriétaire du navire, par son assureur ou par un club ou une association de protection
ou d’indemnisation aupres desquels les propriétaires ou affréteurs de navires peuvent souscrire une
assurance responsabilité civile. Les propriétaires de navire sont intégralement responsables des dégats
causés par les pollutions d’hydrocarbures jusqu’a un plafond, établi en fonction de la jauge brute, qui ne
peut dépasser environ 145 millions de dollars.

* Le deuxieme niveau est pay¢ par le Fonds international d’indemnisation de 1992 pour les dommages
dus a la pollution par les hydrocarbures qui peut octroyer une indemnisation supplémentaire d’un
montant maximal de 180 millions de dollars pour un total de 325 millions de dollars. Cette indemnisation
supplémentaire peut étre demandée lorsque les fonds fournis au premier niveau sont épuisés ou lorsque le
propriétaire du navire est légalement exempt de sa responsabilité.

» Le troisieme niveau est pay¢ par le Fonds international d’indemnisation pour les dommages dus a la
pollution par les hydrocarbures qui peut octroyer un montant additionnel pouvant atteindre 875 millions
de dollars pour un total d’environ 1,2 milliard de dollars. Cette indemnisation peut étre demandée lorsque
les fonds des deux précédents niveaux sont épuisés.

* Enfin, le Canada posséde sa propre Caisse d’indemnisation des dommages dus a la pollution par
les hydrocarbures causée par les navires, fonds national qui constitue un quatriéme niveau de
financement qui peut atteindre 160 millions de dollars par accident. Le régime de responsabilité et de
dédommagement en cas de pollution par les hydrocarbures en vigueur au Canada atteint donc un total
d’environ 1,36 milliard de dollars.

Le comité a appris que Transports Canada s’est penché sur le systéme américain, qui comprend des fonds
dont dispose le Président en cas d’urgence, ainsi que des fonds de recherche et de développement, et évalue la
pertinence de la Caisse d’indemnisation des dommages dus a la pollution par les hydrocarbures causée par les
navires en se fondant sur des analyses des risques!”'.
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TRANSPORT FERROVIAIRE

Le Canada possede le troisiéme réseau ferroviaire au monde

et se place au troisiéme rang mondial en termes de volumes de
biens transportés'®. Le transport d’hydrocarbures n’est pas une
nouveauté pour les chemins de fer canadiens, qui ont une longue
tradition de transport de pétrole brut, de produits pétroliers et
d’autres matiéres dangereuses a travers le Canada et jusqu’aux
Etats-Unis. Au cours des vingt derniéres années, la croissance
de la production pétroliére nord-américaine a offert de nouveaux
marchés aux compagnies ferroviaires.

Ces compagnies de chemin de fer ont déclaré au comité que le
réseau ferroviaire constitue un complément, et non un remplacement
du réseau de pipelines'®, car il peut apporter un produit quasiment
n’importe ou et, bien que le transport ferroviaire soit généralement
plus coliteux que le transport par pipeline pour transporter du pétrole
brut sur de longues distances, sa capacité a répondre rapidement a la
demande avec des options d’affrétement flexibles le rend attrayant
pour les expéditeurs qui cherchent a tirer parti de la dynamique
changeante des marchés. Le chemin de fer représente aussi une
alternative économique viable a la construction de pipelines pour
accéder a des marchés petits ou & créneaux. A I’heure actuelle, le
réseau ferroviaire n’est pas utilisé pour le transport du gaz naturel, a

I’exception des gaz naturels liquides que sont le propane et le butane.

Les deux compagnies de chemins de fer nationales du Canada,
Compagnie des chemins de fer nationaux du Canada (CN) et
Chemin de fer Canadien Pacifique Limitée (CP) exploitent environ
les trois quarts du réseau ferroviaire canadien. Elles dominent

le marché du transport ferroviaire de marchandises et relient
d’importants corridors commerciaux au Canada comme aux Etats-
Unis'®. Le reste du réseau est constitué de 37 voies secondaires qui
acheminent des marchandises en provenance ou a destination des
voies ferroviaires principales'®.

Catastrophe de Lac-Mégantic

Le 6 juillet 2013, un train de la Montreal,
Maine & Atlantic (MMA) qui transportait

du pétrole brut, laissé sans surveillance, a
déraillé et explosé de facon catastrophique
a Lac Mégantic, au Québec. Cette tragédie
a fait de nombreux morts, détruit une
grande partie du centre-ville et causé
d’importants dommages environnementaux.
Compte tenu de I'ampleur du désastre, le
comité a convenu de la nécessité d’effectuer
une évaluation indépendante de la sécurité
ferroviaire au Canada. Celle-ci devrait se
faire une fois I'enquéte du Bureau de la
sécurité des transports (BST) terminée.
Entretemps, le comité a formulé des
recommandations concernant les wagons-
citernes, la surveillance réglementaire du
transport des matieres dangereuses ainsi
que la responsabilité et I'indemnisation.

Déchargement d’un train-bloc du CN -
Photo : gracieuseté de |'Association des chemins
de fer du Canada
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Lignes ferroviaires du CN, du CP et sur courtes distances

Source : Transports Canada, carte produite par la Bibliothéeque du Parlement

LEGENDE

Canadien National
= Canadien Pacifique
= Autres lignes ferroviaires

== CN - Droits de circulation aux E. U.

=——— CP - Droits de circulation aux E. U.
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Le transport ferroviaire de pétrole brut a connu une croissance

rapide. L’ Association des chemins de fer du Canada a déclaré que Transport ferroviaire de mazout
le CN et le CP s’attendent a transporter 140 000 wagons-citernes de et de pétrole brut au Canada
brut en 2013, contre seulement 500 en 2009 dans toute I’ Amérique (milliers de barrils)

du Nord'*. Au Canada également, le transport ferroviaire de pétrole
brut connait une croissance rapide : au premier trimestre de 2013,

. . o . 9,000
« Mazout et pétrole brut » représentant plus de 8 millions de barils,
contre seulement 4,8 millions de barils pour le premier trimestre 8,000
de 2012'7, 7.000
6,000
Une révision majeure de >000
la sécurité dans le secteur 4,000
, . . 3,000
L’effroyable catastrophe de Lac-Mégantic a attiré davantage
’attention sur la croissance du transport ferroviaire de pétrole. Cet 2000
accident a suscité des questions quant a I’adéquation du systéme de 1,000
sécurité du secteur ferroviaire en matiére de transport de produits ° 20 o5 PP
pétroliers et d’autres maticres dangereuses. S555%5%5%%585858¢58¢58¢8¢%
R
00Jd0000dJ000JdJdJ

L’accident fait actuellement I’objet d’une enquéte du BST. 11 faudra

encore attendre un certain temps avant que les résultats complets Source : Statistique Canada (CANSIM Tableau 404-0002).
de ses recherches soient connus et rendus publics. Cependant, des Graphique créé par la Bibliothéque du Parlement.
détails sur I’enquéte ont été publiés et des mesures ont déja été

recommandées. Le 19 juillet 2013, le BST a adressé deux avis de sécurité ferroviaire urgents'® a Transports
Canada afin de lui demander de revoir le Réglement d’exploitation ferroviaire du Canada, ainsi que toutes les
procédures d’exploitation des chemins de fer'®.

Le 23 juillet 2013, Transports Canada a répondu aux avis du BST et publié une injonction ministérielle sommant
les compagnies de chemin de fer, « a compter d’aujourd’hui », de''’ :

e s’assurer qu’aucune locomotive attelée a au moins un wagon-citerne chargé transportant des
marchandises dangereuses n’est conduite sur la voie principale ou les voies d’évitement avec moins de
deux personnes compétentes,

*  s’assurer qu’aucune locomotive attelée a au moins un wagon-citerne chargé transportant des
marchandises dangereuses n’est laissée sans surveillance sur une voie principale;

e s’assurer que, dans les cing jours suivant [’entrée en vigueur de cette injonction, toutes les locomotives de
commande non surveillées se trouvant sur une voie principale et les voies d’évitement sont protégées des
entrées non autorisées dans la cabine;

o s’assurer que les commandes directionnelles, communément appelées « inverseurs », sont retirées de
toutes les locomotives non surveillées se trouvant sur une voie principale ou les voies d’évitement, les
empéchant ainsi de se déplacer vers I’avant ou vers [’arriére;

o s’assurer que les instructions spéciales sur les freins a main élaborées par leur compagnie sont
appliquées a toutes les locomotives attelées a au moins un wagon laissé sans surveillance pendant plus

d’une heure sur une voie principale ou les voies d’évitement;
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* en plus d’étre conformes aux instructions spéciales sur les freins a main de leur compagnie mentionnées

au point précédent, de s assurer que le frein automatique est réglé en position de serrage a fond et que le

frein direct est serré au maximum pour toutes les locomotives attelées a au moins un wagon laissé sans

surveillance pendant une heure ou moins sur une voie principale ou les voies d’évitement.

Le comité se félicite que le BST et Transports Canada aient réagi sans délai a la catastrophe de Lac-Mégantic
afin de garantir la protection du public, des employés du secteur ferroviaire et de I’environnement.

Le comité reconnait que le secteur ferroviaire a amélioré son bilan en matiére de sécurité au cours des derniéres
années et que, dans la plupart des cas, le pétrole brut et les autres maticres dangereuses sont transportés en
sécurité et sans incident majeur a travers tout le Canada depuis de nombreuses années. Cependant, aucune
activité n’étant dénuée de risques, et méme si les causes exactes de I’accident n’ont pas encore été établies, le

nombre ¢levé de morts, les dégats importants causés aux biens et les
répercussions durables sur I’environnement ont convaincu le comité
qu’une révision majeure et indépendante du régime de sécurité du
secteur ferroviaire doit étre entreprise.

Le comité est d’avis que la catastrophe de Lac-Mégantic pourrait
avoir les mémes répercussions sur I’industrie ferroviaire que la
marée noire provoquée par I’ Exxon Valdez en 1989 sur le transport
maritime du pétrole. En effet, celle-ci a entrainé d’importants
changements dans la conception des pétroliers et a une refonte
majeure des programmes de préparation et d’intervention en cas de
déversement en milieu marin.

. Statistique sur la sécurité du transport ferroviaire

Jusqu’a la catastrophe de Lac-Mégantic, la sécurité du transport
ferroviaire de marchandises s’était généralement améliorée. De
2003 a 2012, les accidents de trains au Canada avaient baissé de

25 % et les déraillements sur les voies principales avaient reculé

de 60 %. Les accidents mettant en cause des mati¢res dangereuses
étaient également en baisse. En 2012, on avait recensé 118 accidents
mettant en cause des matiéres dangereuses, soit 48 % de moins
qu’en 2003,

En 2012, les déraillements et collisions sur des voies secondaires ont
représenté 91 % de tous les accidents ferroviaires mettant en cause
des marchandises dangereuses. Selon le BST : « En général, il s’agit
d’accidents mineurs survenus hors d’une voie principale au cours de
manceuvres effectuées a des vitesses inférieures a 10 mi/h''? ». En
2012, les déraillements sur les voies principales représentaient 5 %
du total des accidents mettant en cause des matiéres dangereuses.

Recommandation :

Que le gouvernement fédéral prenne
I'initiative d'une révision majeure et
indépendante du régime de sécurité,
des normes et des pratiques du secteur
ferroviaire canadien afin d’améliorer
sensiblement la sécurité du transport
ferroviaire de matiéres dangereuses

au Canada.

Accidents ferroviaires mettant
en cause des marchandises
dangereuses au Canada
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Graphique créé par la Bibliothéque du Parlement.
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Types d'accidents ferrovaires mettant en cause des matiéres dangereuses en 2012 au Canada

Déraillements sur des
voies principales

Accidents de S A’) Autres types
passage a niveau d'accidents
(3%) (1%)

L

\

Collisions sur des
voies secondaires
(18%)

Déraillements sur des
voies secondaires
(73%)

Source : Bureau de la sécurité des transports. Graphique créé par la Bibliothéque du Parlement.

En 2012, on a recensé six déraillements mettant en cause des matiéres dangereuses sur des voies principales,
contre 20 en 2011 et 38 en 2003. Sur les 118 déraillements en lien avec des matiéres dangereuses s’étant
produits sur des voies principales ou secondaires, deux ont donné lieu a un déversement de matiéres dangereuses
dans I’environnement.

Accidents ferroviaires sur des voies principales ayant donné lieu a
un déversement de matiéres dangereuses en 2012 au Canada
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Dans les statistiques qu’il publie, le BST n’indique généralement

pas avec précision le type de marchandises dangereuses déversées. Accidents ferroviaires ayant donné
Cependant, le BST a fourni au comité le détail des déversements lieu a un déversement de pétrole
d’hydrocarbures au Canada : de 2000 a 2012, on a recensé 14 ou de gaz de 2000 a 2012
déversements de moins de 455 litres et 9 déversements de plus de au Canada

455 litres. Beaucoup des petits déversements étaient minimes, comme

des petites fuites de gaz ou de produits pétroliers. On n’a recensé, 16

durant cette période, aucun déversement de pétrole brut. Cependant, en 14

2005, il y a eu un déversement majeur de mazout lourd (700 000 litres)
et d’huile servant au traitement de poteaux (88 000 litres) a la suite d’un
déraillement sur une voie principale pres de Wabanum, en Alberta''>.

(o]

Les rapports du BST révelent que 1’on déplore chaque année
des accidents mortels (transport ferroviaire de passagers et de
marchandises), dont la plupart se produisent a des passages a niveau
ou résultent d’intrusions. En 2012, on a recensé 82 décés, soit 16 %
de plus que I’année précédente. Avec 49 déces, les intrusions ont été 0

, P . Déversements Déversement
la cause la plus fréquente de déces, alors que les accidents de passage de moins de de plus de
a niveau ont été a I’origine de 29 décés. Toujours en 2012, on a 455 litres 455 litres

également déploré la mort de quatre employés du secteur ferroviaire. Source: Transportation Safety Board,
graph prepared by the Library of Parliament.
Nota : un baril équivaut a 159 litres

o
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Il. Cadre réglementaire

Au Canada, la réglementation de la sécurité ferroviaire reléve a la fois des compétences fédérales et provinciales.
Les voies de chemin de fer sous réglementation fédérale sont celles qui traversent plusieurs provinces ou la
frontiére Canada-Etats Unis. Au nombre de 37, elles sont assujetties a la Loi sur la sécurité ferroviaire (LSF) et &
la Loi sur le transport des marchandises dangereuses (LTMD!?),

Transports Canada est I’organisme réglementaire chargé d’établir le régime de sécurité applicable a 1’exploitation
de voies de chemin de fer. Il a I’obligation primordiale de garantir la protection des personnes, de biens et de
I’environnement, mais c’est aux compagnies de chemin de fer qu’incombe la responsabilité de la sécurité de
I’exploitation des voies ferroviaires'?.

A cette fin, les compagnies de chemin de fer ont ’obligation 1égale de mettre en place des systémes de gestion

de la sécurité (SGS) approuvés et régulierement vérifiés par Transports Canada. Ces SGS sont congus pour
obtenir des résultats en matiére de sécurité et promouvoir une culture de la sécurité. En 2010, les compagnies de
chemins de fer, en collaboration avec Transports Canada, les syndicats de cheminots et I’ Association des chemins
de fer du Canada ont adopté une définition commune de la culture de sécurité et I’ont intégrée dans leurs SGS
respectifs''®. Cependant, nous le répétons, Transport Canada n’oblige pas les compagnies ferroviaires a intégrer a
leur programme de vérification des évaluations de leur culture de sécurité.

La LSF définit les réglements, régles et normes applicables a toutes les compagnies de chemin de fer, mais

elles peuvent également s’appliquer a une seule compagnie en vertu du Réglement d’exploitation ferroviaire du
Canada. La LSF permet également au secteur ferroviaire d’établir ses propres régles et normes techniques dans
des domaines tels que I’entretien des voies de chemin de fer, le matériel ferroviaire, de sécurité et de formation
du personnel. Ces régles doivent étre approuvées par Transports Canada et peuvent étre juridiquement reconnues
comme équivalant a des réglements'"”.
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lll. Prévention et normes

Le secteur ferroviaire nord-américain est trés intégré. Les
compagnies de chemins de fer y exploitent des réseaux constitués de
voies qui ont un écartement normal commun a toute 1’ Amérique du
Nord et qui sont entretenus selon des normes également communes.
Généralement, les wagons chargés sont tractés par des locomotives
que posséde et exploite le propriétaire des voies, mais il arrive
souvent que les compagnies de chemin de fer se prétent des wagons
et des locomotives afin de terminer un parcours'',

Les trains se déplacent a des vitesses relativement élevées sur
un vaste réseau et transportent régulicrement des marchandises
dangereuses a proximité d’agglomérations. Cette proximité des
agglomérations, et des personnes, est ce qui définit le régime de
sécurité du transport ferroviaire.

a) Surveillance du réseau ferroviaire

it
R |/

Formation en intervention d'urgence dans les
wagons-citernes — Photo : gracieuseté de
I’Association des chemins de fer du Canada

Ce sont les collisions et les déraillements sur des voies principales qui présentent les plus grands risques pour
la sécurité et I’environnement. Dans leurs présentations au comité, les représentants des compagnies de chemin
de fer ont fourni des exemples de technologies utilisés pour vérifier la géométrie des rails, détecter les défauts

des rails, des roues ou des essieux, ou bien encore identifier les
problémes de signalisation. On procede également a des inspections
visuelles et a I’examen des voies a pied!".

Les représentants des compagnies de chemin de fer ont déclaré
au comité qu’elles ont mis en place des programmes d’inspection
qui, par la portée et la fréquence des inspections, dépassent les
exigences de la réglementation en matiére de SGS. Michael
Farkouh, vice-président a la Sécurité et a la durabilité du CN,

a déclaré que les programmes d’évaluation des risques mis en
place dans le cadre du SGS du CN permettent de dépasser les
exigences minimales de la réglementation. Lorsqu’on lui a demandé
si Transports Canada devrait engager plus d’inspecteurs, Sam
Berrada, directeur général a la Sécurité et a la durabilité du CN a
répondu : « Rien n’oblige le ministére a en faire plus que ce qu’il
fait actuellement'?. »

b) Wagons-citernes

Les hydrocarbures sont transportés par rail dans des wagons-citernes
cylindriques. Ces wagons-citernes sont généralement catégorisés

en deux groupes : 1) les wagons-citernes de basse pression, qui
transportent les hydrocarbures liquides tels que le pétrole brut; 2)

les wagons-citernes sous pression qui transportent les hydrocarbures
gazeux tels que le propane et le butane!?!.

Matiéres dangereuses a bord d’un train

La Loi sur le transport des marchandises
dangereuses (LTMD) s’applique a tous les
modes de transports, partout au Canada,

mais elle s’applique tout particulierement

au transport ferroviaire puisque les trains de
marchandises des compagnies de chemin

de fer assurent le transport de multiples
chargements de matieres dangereuses. Il
existe, dans la réglementation découlant

de la LTMD, neuf classes de marchandises
dangereuses. Elles sont classées par le type de
risque qu’elles présentent, a savoir des risques
d'inflammation, d’explosion de toxicité et de
corrosion. Les représentants de Transports
Canada ont déclaré au comité que le point
d’inflammabilité d’un hydrocarbure est ce

qui détermine s'il constitue une marchandise
dangereuse, puisque plus I'hydrocarbure est
lourd, et moins il est dangereux.
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Le pétrole brut est parfois transporté dans des trains-blocs, qui sont comme des pipelines, ou tous les wagons-
citernes sont expédiés en bloc vers la méme destination sans étre séparés. Les wagons-citernes sont dotés de
caractéristiques congues pour en assurer la protection en cas d’accident.

Les compagnies de chemin de fer ne sont généralement pas propriétaires de ces wagons-citernes. Elles sont le
plus souvent la propriété de 1’expéditeur, ou bien ce dernier les loue ou les utilise sous licence. Les compagnies
de chemin de fer ont cependant 1’obligation d’inspecter le matériel ferroviaire roulant sur leur réseau, y compris
les wagons-citernes'??. Les représentants du CN ont déclaré au comité qu’ils disposaient de personnel, partout
sur leur réseau, pour procéder a I’inspection des wagons'?.

c) Norme CTC-111A et DOT-111

Le comité a appris que la plupart des wagons-citernes transportant du pétrole brut au Canada et aux Etats-
Unis répondent & une méme norme appelée DOT-111 aux Etats-Unis et CTC-111A au Canada'?. 11 s’agit
du méme type de spécifications des wagons-citernes établies par la Commission des transports du Canada
(aujourd’hui disparue) et par le ministére des Transports des Etats-Unis.

Selon le BST, ces types de wagons-citernes « ne portent pas d’ordinaire de boucliers protecteurs et sont
éprouvés a des pressions relativement faibles... Ils peuvent étre construits en acier ordinaire, en alliage
d’aluminium ou en acier allié¢ (inoxydable). Ils n’ont pas de capots de protection destinés a préserver les
raccords supérieurs contre les dommages causés par un choc »'*. Le BST s’inquicte depuis longtemps de
I’utilisation de ces wagons-citernes qui transportent des liquides dangereux en raison de la fréquence élevée
de perte d’intégrité de la citerne en cas de déraillement'?® de la citerne en cas de déraillement.

Les représentants du CP ont déclaré au comité que la norme a
été révisée et que, depuis 2011, elle comporte des exigences

plus rigoureuses quant a I’épaisseur des parois et des tétes des

citernes ainsi qu’aux dispositifs contre les renversements sur les Recommandation :

raccords supérieurs et inférieurs'”’. Selon le Réglement concernant Que Transports Canada revoie, en
I’inspection et la sécurité des wagons de marchandises (TC collaboration avec le ministére des

0 0-159), qui établit les normes de conception des nouveaux Transports des Etats-Unis, l'utilisation des
wagons, seuls les nouveaux wagons-citernes doivent étre congus et wagons-citernes répondant & une norme
fabriqués conformément aux normes révisées. appelée CTC-111A et DOT-111 et envisage

d'accélérer I'adoption progressive de la
nouvelle norme.

Cependant, les wagons-citernes CTC-111A ou DOT 111 en

service ayant une vie moyenne de 40 ans, le comité s’inquicte
du risque que présente pour le public et I’environnement le parc
actuellement en circulation.
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d) Conformité

Les représentants de Transports Canada ont expliqué que les inspecteurs du Ministére vérifiaient la conformité
dans le cadre d’un processus fond¢ sur les risques qui sert a définir les problémes et a allouer les ressources
ministérielles 1a ot ’on en a le plus besoin'?. Transports Canada méne aussi des enquétes lorsqu’il recoit des
plaintes relatives a des conditions dangereuses.

Les vérifications de sécurité des SGS sont utilisées pour évaluer le rendement en matiére de sécurité des
compagnies de chemin de fer. Transports Canada s’assure que les modalités d’exploitation des compagnies sont
bien conformes aux procédures de sécurité établies dans les SGS des compagnies.

Les inspecteurs de la sécurité de Transports Canada ont le pouvoir de pénétrer dans un lieu, de I’inspecter, de
saisir des biens qu’ils y trouvent et d’interroger des personnes. Ils peuvent interdire a la compagnie d’utiliser
des voies ou du matériel ferroviaire'?’. Des injonctions ministérielles peuvent étre adressées a une seule
compagnie de chemin de fer ou a tout le secteur ferroviaire, comme ce fut le cas le 23 juillet 2013 en raison
des préoccupations en matic¢re de sécurité suscitées par la catastrophe de Lac-Mégantic.

IV. Préparation et intervention en cas de déversement

En cas d’accident ferroviaire, c’est a la compagnie de chemin de fer qu’incombe la gestion de I’incident et,
notamment, I’évaluation de risques et de I’étendue de I’intervention. Si I’accident est important, un systéme de
commandement en cas d’incident est mis en place pour organiser I’intervention. Cette derniére est coordonnée
avec les différents organismes publics et le contrdle du lieu de I’accident dépend de la nature de ce dernier'.

Dans les accidents donnant lieu a un déversement de pétrole brut ou de toute autre marchandise dangereuse,
I’intervention est organisée selon un plan d’intervention d’urgence (PIU) conformément a la Loi sur le transport
des marchandises dangereuses (LTMD). Tout expéditeur se doit de soumettre un PIU approuvé par Transports
Canada pour toute expédition. Ce plan aide les intervenants a effectuer en sécurité la récupération du pétrole
brut ou de toute autre marchandise dangereuse et le nettoyage de I’environnement. Les compagnies de chemin
de fer soumettent également des PIU pour chacun de leurs trains'!.

Le réseau ferroviaire s’étend sur un vaste territoire, y compris dans des régions éloignées. Le comité a appris
que les compagnies de chemin de fer disposaient stratégiquement leur matériel d’intervention en cas de
déversement prés des endroits présentant le plus de risques, notamment a proximité des voies d’eau navigables
ou d’autres zones écologiquement fragiles'*?. Lorsque 1’accés est limité, les compagnies établissent des plans
permettant de garantir une intervention appropriée dans la région. Les compagnies de chemin de fer peuvent
¢galement conclure des ententes d’aide mutuelle en mati¢re d’intervention.
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Les représentants des compagnies de chemin de fer qui ont témoigné devant le comité ont souligné que

ces dernieres d’un vaste réseau de premiers intervenants ayant recu une formation spécialisés dans tout un
ensemble de localités partout au Canada. M. Glen Wilson, vice-président a la Sécurité, a I’environnement et
aux affaires réglementaires du CP a ajouté : « Nous organisons notre réseau en fonction des licux ou se trouvent
nos spécialistes contractuels. Nous veillons donc a avoir acces a la fois a des spécialistes contractuels, que ce
soit pour le contrdle de la qualité de ’air, le controle de la qualité de I’eau, les tests et les échantillons, et a de

I’équipement comme des barrages flottants et des pompes'33. »

a) Rapport du commissaire a I'environnement et au développement durable

Le comité a constaté que le Rapport du commissaire a I’environnement et au développement durable de décembre
2011 critique de nombreuses activités de Transports Canada liées a la réglementation entourant le transport des
marchandises dangereuses. Il ne fait aucun doute que la catastrophe de Lac-Mégantic a suscité beaucoup d’intérét

pour la question.

Le commissaire a établi que Transports Canada ne peut garantir
que les emplacements sont inspectés en fonction du risque le plus
¢élevé ou que des mesures correctives avaient été prises dans les

cas de non-conformité. Le commissaire a également constaté que
Transports Canada n’a accordé qu’un agrément temporaire ou
provisoire a un peu moins de la moitié¢ des PIU mis en place par les
organismes réglementés. A ce sujet, le commissaire commente : «
En conséquence, bon nombre de produits comptant parmi les plus
dangereux de ceux visés par la Loi circulent depuis des années sans
que le Ministére ait effectué¢ une vérification approfondie des plans

d’intervention immédiate en cas d’urgence'*. »

b) Responsabilité et dédommagement en cas d'accident

Recommandation :

Que Transports Canada mette en ceuvre
toutes les recommandations formulées

par le commissaire a I'environnement

et au développement durable dans son
rapport de décembre 2011 sur le transport
ferroviaire des marchandises dangereuses.

La couverture de 1’assurance responsabilité d’une compagnie ferroviaire, qui permettra de couvrir les dommages
causés par un accident éventuel, est établie au moyen de la délivrance d’un certificat d’aptitude par 1’Office

des transports du Canada'**. Toute personne qui propose de construire ou d’exploiter un chemin de fer de
marchandises ou de passagers relevant de la compétence fédérale se doit d’obtenir un certificat d’aptitude. Pour
délivrer ce dernier, I’Office doit estimer qu’une assurance responsabilité civile adéquate est prévue pour la

construction ou I’exploitation proposée.

L’ampleur de la catastrophe de Lac-Mégantic et les difficultés
rencontrées pour obtenir un dédommagement, notamment en ce
qui concerne les pertes de vie, la destruction de biens personnels
et fonciers et les opérations de dépollution requises, nous montrent
combien il est important d’imposer des seuils minimums pour la
couverture d’assurance responsabilité.

Par exemple, le 26 juin 2013, le gouvernement fédéral a annoncé
qu’il exigera désormais que les grandes sociétés qui exploitent les
principaux pipelines aient une capacité financiére minimale d’ un
milliard de dollars, sous forme d’obligations, de marges de crédit,
de garanties d’un tiers ou d’assurances responsabilités.

Recommandation :

Que Transports Canada impose des seuils
minimaux pertinents pour la couverture
d’assurance responsabilité afin de faire
en sorte que les compagnies ferroviaires
ont la capacité financiére nécessaire pour
couvrir les dommages causés par un
incident majeur.




Comité sénatorial permanent de I'énergie, de |'environnement et des ressources naturelles

CONCLUSION

Notre économie repose sur la libre circulation des marchandises. Bon nombre d’entre nous tiennent les

réseaux de transport pour acquis, mais leur disponibilité est indispensable au fonctionnement des sociétés
contemporaines. En qualité de gros producteur et de gros consommateur d’énergie, le Canada exporte et importe
d’importantes quantités de pétrole et de gaz naturel, et transporte ces produits a travers tout le pays afin de
garantir aux Canadiens un accés fiable a 1’énergie.

La plupart du temps, le pétrole et le gaz naturel sont transportés en toute sécurité, et sans incident, dans des
pipelines, par des pétroliers ou dans des wagons-citernes. Cependant, aucune activité n’est dénuée de risques
et des déversements d’hydrocarbures, ou d’autres accidents, peuvent se produire. Bien que la plupart de ces
déversements et de ces incidents soient mineurs, il peut arriver que se produisent des catastrophes majeures.

On transporte du pétrole et du gaz naturel au Canada depuis des décennies et, durant tout ce temps, de vastes
progrés ont €té¢ accomplis en matiére de technologie, de surveillance réglementaire et de gestion de la sécurité
et des risques. De plus, les techniques d’intervention, ainsi que de remise en état, pour pallier les effets d’un
déversement, ont également connu des progres considérables. Chaque incident majeur, que ce soit au Canada ou
au-dela de nos fronticres, est examiné avec soin par les organismes réglementaires, et d’autres d’agences, afin
de comprendre ce qui a mal tourné afin que des mesures puissent étre prises et éviter ainsi que de tels accidents
ne se reproduisent. C’est la raison pour laquelle le comité a recommandé un vaste examen indépendant de la
sécurité dans le transport ferroviaire.

Il est absolument essentiel que nos compagnies de transport favorisent une culture de sécurité a tous les niveaux.
Dans le cadre de toutes leurs activités, elles doivent chercher a connaitre 1’origine des problémes afin de
s’améliorer sans cesse. Cela s’applique autant aux exploitants qu’aux organismes de réglementation; ¢’est vital
pour gagner et conserver la confiance des Canadiens.
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