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Parcs Canada Examen de la SDD

SOMMAIRE

Dans le cadre de I’¢laboration d’une nouvelle stratégie de développement durable, Parcs Canada a procédé a
un examen interne de ses engagements de développement durable de 1997. Cet examen visait principalement
a constater les progres réalisés en regard des engagements, a déterminer les aspects a améliorer et
accessoirement, a mettre en évidence les problémes de gestion et de mise en ceuvre.

L’examen montre que Parcs Canada a réussi a atteindre ses buts et objectifs relativement a la création de
parcs nationaux et a I’amélioration du réseau des lieux historiques nationaux et qu’il est en bonne voie dans
ses efforts de création de nouvelles aires marines nationales de conservation et de parcs nationaux

d’ici 2003-2004, s’il dispose de ressources additionnelles pour ce faire. Certains progrés ont été constatés en
ce qui concerne la mise en place des éléments de base nécessaires a la protection et la préservation du
patrimoine culturel et naturel du Canada et a I’accroissement de la compréhension scientifique des systémes
naturels et des relations entre I’humain et son environnement. Des lacunes ont cependant été relevées dans la
capacité de surveiller de nombreux engagements spécifiques et d’établir les rapports afférents. Un certain
nombre de mesures ont été prises pour renouveler les programmes de mise en valeur du patrimoine de Parcs
Canada, notamment 1’élaboration de messages nationaux qui ont le développement durable pour théme. Parcs
Canada s’est également efforcé d’influencer les messages de 1’industrie touristique sur le tourisme durable et
les types d’expérience offerts a ses clients dans les parcs nationaux. L’ Agence ne faisait que commencer,
toutefois, a développer sa capacité de mesurer si les programmes de mise en valeur du patrimoine, les
messages nationaux et ses efforts pour influencer 1’industrie touristique avaient les résultats souhaités.

Certains progres ont aussi été réalisés dans 1’élaboration de plans communautaires pour les périmétres
urbains et d’un cadre pour la définition et la surveillance des incidences environnementales des collectivités
situées dans les parcs. La mise en ceuvre compléte de ces plans n’était toutefois pas encore chose faite. De
plus, méme s’il existe un cadre pour la définition et la surveillance des incidences environnementales des
activités de Parcs Canada, la mise en ceuvre de ce cadre dans des endroits précis était loin d’étre compléte, ce
qu’a noté le commissaire a I’environnement et au développement durable dans son rapport de mai 2000.

L’examen a également fait ressortir un certain nombre de problémes en ce qui concerne la conception et le
soutien de la stratégie, notamment des problémes concernant les liens logiques entre les parties de la stratégie
et la nécessité de mieux intégrer la stratégie au régime général de gestion de I’ Agence, notamment clarifier la
reddition des comptes pour la mise en ceuvre, la surveillance et I’examen de la stratégie de développement
durable en général et sur des aspects particuliers de cette derni¢re. D’autres problémes concernent les
engagements vagues et ambigus qui n’avaient pas de cibles mesurables ni de systémes internes d’information
de gestion pour surveiller diverses activités, extrants et résultats et établir les rapports connexes. Selon la
Commission de 1’environnement et du développement durable', un grand nombre de ces problémes se
retrouvaient dans la plupart des premicres stratégies gouvernementales de développement durable.

Les résultats de cet examen serviront a concevoir la nouvelle stratégie de développement durable de Parcs
Canada qui sera déposée au Parlement en décembre 2000.

' Avancer dans la voie du progrés : La deuxiéme génération de stratégies de développement
durable. Commissaire de ’environnement et du développement durable, décembre 1999.
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Examen de la stratégie de développement durable de Parcs Canada

1. INTRODUCTION

En 1997, Patrimoine canadien a publié sa stratégie de développement durable intitulée « Développement
durable et patrimoine ». La stratégie comprenait un grand nombre d’engagements dans lesquels
intervenait Parcs Canada. En avril 1999, Parcs Canada est devenu une nouvelle agence de service,
distincte du Ministére, et dont la loi constitutive, la Loi sur [’Agence Parcs Canada (1998), prévoit
1’élaboration de sa propre stratégie de développement durable.

Avec I'instauration de 1I’Agence, Parcs Canada et Patrimoine canadien ont convenu de diviser la
responsabilité de la prestation des engagements contenus dans la stratégie originale. Parcs Canada a
accepté la responsabilité de six des neuf buts prévus dans la stratégie de développement durable de
Patrimoine canadien parce qu’ils étaient directement liés a 1’exécution de son mandat ou de son systeme
de gestion environnementale (SGE). En septembre 1999, en réponse a une demande de la Commission
de I’environnement et du développement durable (CEDD) a tous les ministéres, Parcs Canada a
légérement révisé certains des buts, des cibles et des mesures auxquels il s’était engagé.

En prévision de la prochaine série de stratégies de développement durable, le commissaire a
I’environnement et au développement durable a recommandé® que tous les ministéres et organismes
procédent a un examen de leur premiére stratégie de développement durable afin d’améliorer
1’¢élaboration et la gestion de la seconde. Plus précisément, le Commissaire a proposé que les évaluations
de la premiére stratégie soient axées sur les sujets suivants :

* rendement en regard des buts, des objectifs et des cibles décrits dans la premicre stratégie;

* résultats des vérifications internes ou des autoévaluations des processus de gestion du
développement durable;

» ¢évolution des circonstances, y compris de 1’orientation générale, de la 1égislation, des activités,
des progres scientifiques et technologiques et des intéréts des intervenants.

Le premier théme du présent examen porte sur le rendement en regard des mesures, des objectifs et des
buts. Lorsque nous avons voulu déterminer et saisir cette information, nous avons toutefois constaté de
nombreux problémes liés aux systémes de gestion utilisés pour mettre en ceuvre, surveiller et examiner
les éléments du plan. Des observations sur les systémes de gestion se trouvent dans la conclusion de
I’examen. Il est a noter qu’au moment de 1I’examen, Parcs Canada entreprenait une autoévaluation
distincte de sa capacité de gestion a I’appui de sa SDD, comme la CEDD le lui a demandé. Les résultats
de la vérification de la capacité de gestion n’étaient pas disponibles au moment de I’examen. Le
troisiéme aspect pour lequel le commissaire a demandé une évaluation, soit 1’« évolution des
circonstances », sera abordé dans un relevé des questions d’intérét, avant 1’élaboration d’une SDD
révisée.

2. METHODOLOGIE
Les progres ont été évalués en fonction des engagements pris dans la modification apportée en 1999 a la
stratégie de développement durable de Parcs Canada. L’ information sur les progrés réalisés par rapport a

? Avancer dans la voie du progrés : La deuxiéme génération de stratégies de développement
durable. Commissaire de ’environnement et du développement durable, décembre 1999.
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des engagements précis du plan provient d’abord de documents étudiés, principalement du Rapport sur
[’état des aires patrimoniales protégées de 1999 et du Rapport annuel de Parcs Canada de 1999-2000,
tous deux a I’état d’ébauche au moment de 1I’examen. Les résumés des progres réalisés pour chacune des
mesures prévues ont été présentés aux représentants de chaque secteur de programme. Nous leur avons
demandé¢ de vérifier, de modifier et de compléter I’information qui leur était fournie. Dans certains cas,
I’information présentée a ensuite été précisée a la suite d’entrevues et de demandes écrites de
clarification ou d’explication.

3. PROGRES REALISES EN REGARD DES ENGAGEMENTS

Pour faciliter la compréhension et I’utilisation des résultats de 1’examen, nous avons légérement changé
I’ordre dans lequel les buts sont présentés pour regrouper des activités semblables. Par exemple, 1’ordre
du deuxiéme et du troisiéme but a inversé et certaines activités prévues sous le but cinq ont été
indiquées sous le but deux, ou des activités semblables sont décrites. Les six buts, dans leur nouvel
ordre, sont les suivants :

1. Protéger et préserver le patrimoine naturel du Canada.

Accroitre la compréhension scientifique des systémes naturels et des relations entre

I’humain et son environnement.

Protéger et mettre en valeur le patrimoine culturel du Canada.

4. Mettre en valeur le mandat, les valeurs et les réseaux de Parcs Canada comme exemple
vivant de 1’utilisation durable du patrimoine naturel et culturel du Canada.

5. Promouvoir le développement durable comme base de 1’activité communautaire.

6. Faire la preuve que les activités de Parcs Canada offrent un mod¢le de gestion écologique.

98]

Les tableaux suivants montrent chaque but, objectif, cible et mesure numéroté dans cet ordre. Apres
chaque engagement, un deuxiéme chiffre entre parenthéses représente le numéro de I’engagement dans
une base de données de tous les engagements gouvernementaux de développement durable que tient la
CEDD. Ce dernier numéro est inclus pour faciliter les rapports externes sur les progres réalisés.

La colonne de droite dans les tableaux ci-dessous résume briévement les progrés réalisés en regard de
chaque mesure contenue dans la stratégie. Dans certains cas, nous faisons référence a des
renseignements plus détaillés dans le Rapport sur [’état des parcs de 1997, le Rapport sur [’état des
aires patrimoniales protégées de 1999 et le Rapport annuel de Parcs Canada de 1999-2000. Des
résumés des observations sur la gestion de la SDD et les progres réalisés par rapport aux objectifs
généraux et aux buts sont présentés a la fin de I’examen.

Groupe du rendement, de la vérification et de I’examen 2 Septembre 2000
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Parcs Canada Examen de la SDD
4. CADRE DE GESTION ET SYSTEMES D’APPUI

Méme si cette question n’était pas au centre de 1’examen, nous ne pouvions passer sous silence des
observations sur le cadre de planification, la clarté et le caractére mesurable des engagements contenus
dans le plan, de méme que sur les systémes d’appui de la gestion, de la surveillance et de 1’¢tablissement
des rapports relativement a ces engagements.

Le cadre de planification porte sur les liens entre les buts, les objectifs, les cibles et les mesures. La
premiére grande difficulté liée au cadre réside dans le fait que les cibles, a quelques exceptions
remarquables prés pour la création de parcs et d’aires marine de conservation et le systéme de gestion de
I’environnement, reflétent rarement de véritables cibles; elles sont plutdt rédigées comme des
sous-¢éléments des objectifs. Un probléme connexe a trait aux liens logiques entre les buts généraux, les
objectifs, les cibles et les mesures. Par exemple, sous le but 5 « Promouvoir le développement durable
comme base de 1’activité communautaire », le deuxieme objectif « Participer aux efforts régionaux de
développement durable » va bien au-dela du but visé des activités communautaires. La cible liée a
’objectif a trait aux trois principaux réseaux de Parcs Canada (c.-a-d. les parcs, les aires marines de
conservation et les lieux historiques), mais les mesures portent, elles, sur les réserves de la biosphére dans
les parcs nationaux et les aires marines nationales de conservation et sur un engagement général a intégrer
les principes de développement durable dans les discussions avec d’autres organisations. Dans ce cas, le
but général semble étre un sous-ensemble de 1’un des objectifs. Les mesures connexes ne sont axées que
sur certains aspects de 1’objectif.

Un deuxiéme probléme a trait a la clarté et au caractére mesurable de divers engagements. Idéalement, les
engagements, particulierement a 1’échelle des mesures, devraient étre limités dans le temps et, au besoin,
quantifiables (par exemple, trois parcs seront créés d’ici 2004, 80 % des EIC seront terminés d’ici 2002).
Les engagements qui ont trait au but de la « création de parcs nationaux et d’AMNC » faisaient partie des
plus fermes en ce qui concerne les cibles et les mesures claires, mesurables et limitées dans le temps. Un
grand nombre des engagements qui ont trait au SGE étaient également de bons exemples de mesures
claires, limitées dans le temps et mesurables.

Certains des engagements portaient sur des mesures concrétes distinctes pour lesquelles il serait assez
facile de préciser une date d’achévement (p. ex. étudier les incidences de 1’utilisation humaine sur
I’intégrité écologique, entreprendre une analyse des incidences environnementales, acquérir et tenir a jour
des bases de données intégrées sur les espéces indigénes dans tous les parcs nationaux, évaluer 1’intégrité
commémorative des lieux historiques nationaux, achever tous les énoncés d’intégrit€ commémorative).
D’autres engagements €taient ouverts et vagues (p. ex. continuer a offrir de I’aide pour les études,
continuer a ¢laborer une approche de gestion fondée sur les écosystémes, continuer a appuyer les réserves
de la biosphere, continuer a éduquer les visiteurs sur les incidences et continuer a participer a la
planification locale et régionale). Dans tous ces cas, 1’absence d’échéancier et de critéres de réussite
complique I’évaluation de I’accomplissement de 1’engagement.

Un troisiéme probléme a trait au systeme de gestion mis en ceuvre pour attribuer les responsabilités
d’exécution des engagements, de surveillance et d’établissement des rapports afférents, de méme que de
révision du plan, si nécessaire. Nous avons constaté, au cours de I’examen, que malgré les changements
apportés aux priorités et aux engagements de Parcs Canada pendant la durée du plan, la stratégie de
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développement durable elle-méme n’était pas mise a jour pour tenir compte de ces changements®. De plus,
un grand nombre de spécialistes fonctionnels a qui nous avons demandé de fournir de 1I’information pour
le présent examen ne connaissaient pas les engagements spécifiques décrits dans la stratégie. Ces
constatations donnent a penser que la stratégie n’était pas bien intégrée au cadre de gestion de 1’ Agence.
I1 ne faut pas en déduire que les engagements contenus dans la stratégie n’étaient pas importants ou que
des mesures n’avaient pas été prises pour les concrétiser. Il est évident qu’un grand nombre des
engagements sont au coeur du mandat de Parcs Canada. Des mesures ont été prises dans plusieurs
domaines. Cette méconnaissance des engagements s’explique toutefois probablement par le fait que ces
buts étaient déja poursuivis en dehors de la SDD plut6t que par les avantages additionnels particuliers qui
découlent de la SDD.

Compte tenu du fait qu’un grand nombre des engagements contenus dans la SDD sont au ceeur du mandat
de Parcs Canada, de solides systémes de gestion appuient au moins certains aspects de la stratégie. Les
activités de création de parcs nationaux et d’AMNC, par exemple, sont appuyées par des systémes
d’information de gestion tenus a jour a 1’échelle nationale et qui suivent le progres pour les trois
principaux réseaux (c.-a-d. les parcs nationaux, les aires marines nationales de conservation et les lieux
historiques nationaux). Des responsabilités claires et des systémes d’information de gestion existent
¢galement pour suivre un certain nombre d’autres mesures et extrants et établir les rapports connexes

(p. ex. I’évaluation environnementale, la participation au Programme de réserve de la biosphére et au
RESE, les EIE, les EIC et les plans de gestion).

Par ailleurs, les aspects du SGE dans la stratégie, méme s’ils sont assez fermes en ce qui concerne
1I’énonciation d’engagements mesurables et limités dans le temps, font partie des plus faibles en ce qui
concerne la prestation en raison d’un manque de structure de responsabilisation pour la mise en ceuvre des
engagements, la surveillance et 1’établissement des rapports afférents. Un grand nombre d’autres
engagements prévoient des responsabilités vagues et ambigués et n’ont pas été appuyés par des activités
nationales de surveillance et de rapports (p. ex. la plupart des engagements qui ont trait a la collaboration
avec des partenaires ou des intervenants ou 1’influence que peut exercer Parcs Canada).

En résumé, nous avons constaté en cours d’examen des problémes qui ont trait 1) aux liens logiques entre
les éléments du cadre de planification, 2) a des engagements vagues ou ambigus qui n’ont pas de cibles
mesurables, 3) a la responsabilité de la mise en ceuvre, de la surveillance et de I’examen de la SDD en
général et de certains de ses éléments et 4) a I’absence de systéme d’information de gestion pour la
surveillance et les rapports sur les activités, les extrants et les résultats particuliers. Selon le commissaire a
I’environnement et au développement durable, ces problémes ne sont pas uniques a Parcs Canada, mais
typiques de ceux que de nombreux ministéres ont éprouvés dans 1’¢laboration et la mise en ceuvre des
stratégies de développement durable. Résoudre ces questions devrait étre une priorité au cours de la
prochaine élaboration de la SDD.

? Les seules corrections apportées au plan I’ont été a I’automne 1999, a la suite d’une demande
particuliére du CEDD de mettre a jour les engagements.
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5. REALISATION GENERALE DES BUTS ET DES OBJECTIFS

Malgré les problémes notés a la section précédente au sujet du cadre de gestion et des systémes d’appui,
certains engagements précis décrits dans la SDD ont été réalisés et des progres ont été accomplis
relativement a d’autres buts et objectifs. Le résumé suivant décrit la réalisation des objectifs, selon les
gammes de services actuelles de Parcs Canada dans son cadre de planification, de rapport et de
responsabilisation.

5.1 Création de parcs nationaux et ’AMNC (Objectifs 1.1, 3.1)

Parcs Canada a respecté ses engagements précis contenus dans le plan en ce qui concerne la création de
deux nouveaux parcs nationaux d’ici 1999-2000, d’améliorer le réseau des lieux historiques nationaux et
de jouer un role de chef de file dans le Programme du réseau des riviéres du patrimoine canadien. De
plus, Parcs Canada est dans la bonne voie en ce qui concerne 1’exécution de ses engagements visant la
création de trois nouvelles aires marines nationales de conservation d’ici 2003-2004 et de trois autres
parcs nationaux d’ici 2003-2004, méme si le Programme a indiqué qu’il fallait obtenir des fonds
additionnels pour que les engagements d’élargissement des réseaux du patrimoine national puissent étre
respectés.

5.2 Protection (Objectifs 1.2,2.1,2.2 et 3.1)

Un grand nombre des engagements contenus dans la SDD ont trait a la protection des endroits du
patrimoine national (soit trois des six buts et 27 des 56 mesures). Parcs Canada a progressé en ce qui
concerne la mise en place de quelques éléments de base nécessaires a la « protection et a la préservation
du patrimoine naturel du Canada » et a I’« accroissement de la compréhension scientifique des systémes
naturel et des relations entre ’humain et son environnement ». Ces ¢léments comprennent un petit
nombre d’EIE, certains éléments fondamentaux des programmes de surveillance écologique, une
¢valuation environnementale approfondie des projets, de méme qu’une évaluation environnementale
moins approfondie des politiques et des plans. Parcs Canada a de plus élaboré un cadre national général
d’établissement des rapports sur I’intégrité écologique et a commencé a compiler des données de base
pour ce cadre. De nombreuses activités qui visent précisément a favoriser les études scientifiques et a
protéger I’environnement ont également été entreprises (p. ex. RESE, réserves de la biosphére,
programme des brilages dirigés). Une bonne partie de I’activité a cet égard n’est cependant pas
systématiquement surveillée ou mesurée, de sorte qu’on ne sait pas 1’étendue de 1’activité, ni si des
extrants sont produits ou des résultats atteints. Cette constatation s’applique tout particuliérement aux
efforts faits pour influencer les partenaires et les autres intervenants, méme si au moment du présent
examen, on s’employait a dresser un inventaire de ces activités, en réponse au Rapport de la commission
sur l'intégrité écologique des parcs nationaux du Canada.

Une part beaucoup moins importante de la SDD est consacrée a la « protection et a la mise en valeur du
patrimoine culturel du Canada ». De nouveau, des progrés tangibles ont été réalisés en ce qui concerne la
mise en place des fondements comme les énoncés d’intégrité commémorative et des plans directeurs pour
les lieux historiques nationaux directement administrés par Parcs Canada. Des progres ont également été
réalisés dans 1’évaluation et I’amélioration de 1’intégrité commémorative d’un petit nombre de lieux (12
des 145 sites ont été évalués). Récemment, Parcs Canada s’est engagé a évaluer I’intégrité
commémorative de tous les lieux qu’il administre au rythme d’environ 15 par année, au cours des dix
prochaines années. Parcs Canada a également maintenu sa participation a des organisations
internationales du patrimoine, méme si le résultat ultime de cette participation est moins clairement défini.
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5.3 Mise en valeur du patrimoine (Objectif 4.1)

Le but général de la mise en valeur du patrimoine était de « mettre en valeur le mandat, les valeurs et les
systémes de Parcs Canada, en tant qu’exemple vivant de 1’utilisation durable du patrimoine naturel et
culturel du Canada ». Depuis 1997, un important examen des programmes de mise en valeur du
patrimoine a été effectué, 1’état des biens du patrimoine a été évalué et les descriptions de fonction du
personnel de mise en valeur du patrimoine ont été révisées. Toutes ces initiatives servent de fondement au
renouvellement des programmes de mise en valeur du patrimoine. Plus récemment, des messages
nationaux, y compris des thémes de développement durable, ont été approuvés pour toutes les activités de
communication. Tout au long de la période, Parcs Canada a travaillé avec 1’industrie touristique afin
d’influencer leurs messages sur le tourisme patrimonial durable et les types d’expériences offertes a leurs
visiteurs dans les parcs nationaux.

Méme si un certain nombre d’activités ont ét€ menées a terme, Parcs Canada ne dispose pas des mesures
suffisantes pour les principaux objectifs du plan qui visent a accroitre la sensibilisation et la
compréhension des visiteurs et des autres Canadiens et a obtenir leur appui en faveur du mandat, des
valeurs et des réseaux de Parcs Canada. Un systéme de mesure de la compréhension des visiteurs de
I’importance de lieux et de parcs particuliers a été mis en place et d’autres systémes sont en cours de
conception. Tant que ces systémes ne seront pas opérationnels, nous ne pourrons pas savoir dans quelle
mesure Parcs Canada a réussi a atteindre les objectifs qu’il s’est fixés.

5.4 Périmeétres urbains (5.1)

Manifestement, des progrés ont été réalisés dans 1’élaboration des plans et des cadres qui permettront
d’atteindre le but de la promotion du développement durable comme fondement des activités
communautaires. Au moment de I’examen, un plan communautaire seulement avait été approuveé et mis
en ceuvre et il n’existait encore aucun cadre. Par la suite, plusieurs autres plans communautaires ont été
approuvés. Des travaux étaient également en cours pour 1’élaboration de cadres de surveillance et
d’établissement des rapports afférents qui permettront a Parcs Canada de rendre compte, dans 1’avenir, du
développement durable des périmétres urbains. Il faut noter qu’il n’y a pas de date cible ou d’objectifs
pour I’une ou I’autre de ces activités et cette lacune nous a empéché de tirer des conclusions sur la
vraisemblance des progres réalisés.

5.5 Systéme de gestion environnementale (Objectifs 6.1 et 6.2)

Comme nous 1’avons déja dit, la mise en ceuvre des engagements liés a la réduction des incidences
environnementales des activités de Parcs Canada fait partie des ¢1éments les plus faibles dans le plan. Un
grand nombre des engagements n’ont tout simplement pas été concrétisés ou, s’ils I’ont été, il n’existait
aucun systéme de gestion pour surveiller les mesures prises et établir les rapports afférents. Dans ce
contexte, il est slir de conclure que Parcs Canada n’a pas atteint son but d’une gestion exemplaire de
I’environnement dans toutes les activités de Parcs Canada. Le commissaire a I’environnement et au
développement durable a noté les problémes de rendement de Parcs Canada en ce qui concerne le SGE
dans son rapport de mai 2000 au Parlement. Pour cette raison, Parcs Canada a entamé un examen de son
SGE s’est engagé par écrit auprés du commissaire a 1’environnement et au développement durable a
résoudre ces problémes d’ici mars 2001.
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