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provincial legislation — Town of Hudson By-law 270 — de la ville de Hudson — Loi sur les cités et villes,
Cities and Towns Act, R.S.Q., c. C-19, s. 410(1). L.R.Q., ch. C-19, art. 410(1).

The appellants are landscaping and lawn care compa- Les appelantes sont des entreprises d’am´enagement
nies operating mostly in the greater Montreal area, with paysager et d’entretien des pelouses qui exercent leurs
both commercial and residential clients. They make reg- activit´es surtout dans la r´egion métropolitaine de
ular use of pesticides approved by the federal Pest Con- Montréal et qui ont aussi bien des clients commerciaux
trol Products Act in the course of their business activi- que des clients r´esidentiels. Elles utilisent r´egulièrement,
ties and hold the requisite licences under Quebec’s dans le cadre de leurs activit´es commerciales, des pesti-
Pesticides Act. In 1991 the respondent Town, located cides conformes `a la Loi sur les produits antiparasi-
west of Montreal, adopted By-law 270, which restrictedtaires du gouvernement f´edéral et détiennent les permis
the use of pesticides within its perimeter to specified requis par la Loi sur les pesticides du Québec. En 1991,
locations and for enumerated activities. The definition la Ville intim´ee, située à l’ouest de Montr´eal, a adopt´e le
of pesticides in By-law 270 replicates that in the Pesti- règlement 270, qui limite l’utilisation des pesticides sur
cides Act. Under s. 410(1) of the Quebec Cities and son territoire `a des endroits pr´ecis et aux activit´es énu-
Towns Act (“C.T.A.”), the council may make by-laws to m´erées. La d´efinition de pesticides contenue dans le
“secure peace, order, good government, health and gen- r`eglement 270 est la r´eplique exacte de celle adopt´ee
eral welfare in the territory of the municipality”, while dans la Loi sur les pesticides. En vertu du par. 410(1) de
under s. 412(32) C.T.A. it may make by-laws to “regu- la Loi sur les cités et villes du Québec («L.C.V. »), le
late or prohibit the . . .use of . . . combustible, explo- conseil peut faire des r`eglements « [p]our assurer la
sive, corrosive, toxic, radioactive or other materials that paix, l’ordre, le bon gouvernement, la salubrit´e et le
are harmful to public health or safety, in the territory of bien-ˆetre général sur le territoire de la municipalit´e »,
the municipality or within l km therefrom”. In 1992 the tandis qu’en vertu du par. 412(32) L.C.V., il peut faire
appellants were charged with having used pesticides in des r`eglements « [p]our r´eglementer ou d´efendre [. . .]
violation of By-law 270. They brought a motion for l’usage de [. . .] mati`eres combustibles, explosives, cor-
declaratory judgment asking the Superior Court to rosives, toxiques, radioactives ou autrement dangereuses
declare By-law 270 to be inoperative and ultra vires the pour la sant´e ou la s´ecurité publiques, sur le territoire de
Town’s authority. The Superior Court denied the la municipalit´e ou dans un rayon de 1 km `a l’extérieur
motion, and the Court of Appeal affirmed that decision. de ce territoire ». En 1992, les appelantes ont ´eté accu-

sées d’avoir utilis´e des pesticides contrairement au
règlement 270. Elles ont introduit une requˆete en juge-
ment déclaratoire demandant `a la Cour sup´erieure de
déclarer inop´erant le règlement 270 et ultra vires le pou-
voir de la Ville. La Cour sup´erieure a rejet´e la requˆete, et
la Cour d’appel a confirm´e cette d´ecision.

Held: The appeal should be dismissed. Arrêt : Le pourvoi est rejet´e.

Per L’Heureux-Dubé, Gonthier, Bastarache and Les juges L’Heureux-Dub´e, Gonthier, Bastarache et
Arbour JJ.: As statutory bodies, municipalities may Arbour : En tant qu’organismes cr´eés par la loi, les
exercise only those powers expressly conferred by stat- municipalit´es peuvent exercer seulement les pouvoirs
ute, those powers necessarily or fairly implied by the qui leur sont conf´erés express´ement par la loi, les pou-
expressed power in the statute, and those indispensable voirs qui d´ecoulent n´ecessairement ou vraiment du pou-
powers essential and not merely convenient to the effec- voir explicite conf´eré dans la loi, et les pouvoirs indis-
tuation of the purposes of the corporation. Included in pensables qui sont essentiels et non pas seulement
this authority are “general welfare” powers, conferred commodes pour r´ealiser les fins de l’organisme. Y sont
by provisions in provincial enabling legislation, on inclus les pouvoirs en mati`ere de « bien-ˆetre général »
which municipalities can draw. Section 410 C.T.A. is an conférés par la loi provinciale habilitante, sur laquelle
example of such a general welfare provision and supple- les municipalit´es peuvent se fonder. L’article 410 L.C.V.
ments the specific grants of power in s. 412. While ena- constitue un exemple d’une telle disposition g´enérale de
bling provisions that allow municipalities to regulate for bien-ˆetre et il ajoute aux pouvoirs sp´ecifiques conf´erés
the “general welfare” within their territory authorize the par l’art. 412. Bien que les dispositions habilitantes per-
enactment of by-laws genuinely aimed at furthering mettant aux municipalit´es de r´eglementer pour le « bien-
goals such as public health and safety, courts faced with ˆetre général » sur leur territoire autorisent l’adoption de
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an impugned by-law enacted under an “omnibus” provi- r`eglements visant v´eritablement `a faciliter la réalisation
sion such as s. 410 C.T.A. must be vigilant in scrutiniz- d’objectifs telles la sant´e et la s´ecurité publiques, les tri-
ing the true purpose of the by-law. bunaux saisis d’un r`eglement contest´e adopt´e en vertu

d’une disposition « omnibus » comme l’art. 410 L.C.V.
doivent être vigilants lorsqu’ils cherchent `a déterminer
le but véritable du r`eglement.

By-law 270 does not fall within the ambit of Le r`eglement 270 ne tombe pas sous l’´egide du
s. 412(32) C.T.A. There is no equation of pesticides and par. 412(32) L.C.V. Le texte du r`eglement et la preuve
“toxic . . .materials” either in the terms of the by-law or pr´esentée au cours du pr´esent litige n’assimilent pas les
in any evidence presented during this litigation. Since pesticides aux « mati`eres [. . .] toxiques ». ́Etant donn´e
there is no specific provision in the provincial enabling qu’aucune disposition particuli`ere de la loi provinciale
legislation referring to pesticides, the by-law must fall habilitante ne mentionne les pesticides, le r`eglement doit
within the purview of s. 410(1) C.T.A. By-law 270 read tomber dans le champ d’application du par. 410(1)
as a whole does not impose a total prohibition, butL.C.V. Interprété dans son ensemble, le r`eglement 270
rather permits the use of pesticides in certain situations n’impose pas une interdiction totale, mais permet plutˆot
where that use is not purely an aesthetic pursuit. Based l’usage de pesticides dans certains cas o`u cet usage n’a
on the distinction between essential and non-essential pas un but purement esth´etique. Selon la distinction
uses of pesticides, it is reasonable to conclude that the entre l’usage essentiel et l’usage non essentiel des pesti-
Town by-law’s purpose is to minimize the use of alleg- cides, il est raisonnable de conclure que le r`eglement de
edly harmful pesticides in order to promote the health of la Ville a pour objet de minimiser l’utilisation de pesti-
its inhabitants. This purpose falls squarely within the cides qui seraient nocifs afin de prot´eger la sant´e de ses
“health” component of s. 410(1) C.T.A. The distinctions habitants. Cet objet rel`eve directement de l’aspect
impugned by the appellants as restricting their busi- « sant´e » du par. 410(1) L.C.V. Les distinctions contes-
nesses are necessary incidents to the power delegated by t´ees par les appelantes au motif qu’elles restreignent
the province under s. 410(1) C.T.A. Moreover, reading leurs activit´es commerciales sont des cons´equences
s. 410(1) to permit the Town to regulate pesticide use is n´ecessaires `a l’application du pouvoir d´elégué par la
consistent with principles of international law and pol- province en vertu du par. 410(1) L.C.V. De plus, inter-
icy. The interpretation of By-law 270 set out here pr´eter le par. 410(1) comme permettant `a la Ville de
respects international law’s “precautionary principle”. r´eglementer l’utilisation des pesticides correspond aux
In the context of the precautionary principle’s tenets, the principes de droit et de politique internationaux. L’inter-
Town’s concerns about pesticides fit well under their pr´etation du r`eglement 270 expos´ee ici respecte le
rubric of preventive action. « principe de pr´ecaution » du droit international. Dans le

contexte des postulats du principe de pr´ecaution, les
craintes de la Ville au sujet des pesticides s’inscrivent
confortablement sous la rubrique de l’action pr´eventive.

By-law 270 was not rendered inoperative because of a Le r`eglement 270 n’a pas ´eté rendu inop´erant du fait
conflict with federal or provincial legislation. As a prod- de son incompatibilit´e avec la l´egislation fédérale ou
uct of provincial enabling legislation, By-law 270 is provinciale. D´ecoulant d’une loi provinciale habilitante,
subject to the “impossibility of dual compliance” test for le r`eglement 270 est sujet au crit`ere de « l’impossibilit´e
conflict between federal and provincial legislation set de se conformer aux deux textes » en cas de conflit entre
out in Multiple Access. The federal Pest Control Prod- la législation fédérale et la l´egislation provinciale, cri-
ucts Act regulates which pesticides can be registered for t`ere qui a ´eté énoncé dans l’arrˆet Multiple Access. La
manufacture and/or use in Canada. This legislation isLoi sur les produits antiparasitaires du gouvernement
permissive, rather than exhaustive, and there is no oper- f´edéral dicte quels pesticides peuvent ˆetre agr´eés à des
ational conflict with By-law 270. The Multiple Access fins de fabrication et/ou d’utilisation au Canada. Cette
test also applies to the inquiry into whether there is a loi est permissive, et non pas exhaustive, de sorte qu’il
conflict between the by-law and provincial legislation. n’y a aucun conflit d’application avec le r`eglement 270.
In this case, there is no barrier to dual compliance with Le crit`ere de l’arrêt Multiple Access s’applique égale-
By-law 270 and the Quebec Pesticides Act, nor any ment `a l’examen de la question de savoir s’il y a conflit
plausible evidence that the legislature intended to pre- entre le r`eglement municipal et la l´egislation provin-
clude municipal regulation of pesticide use. The Pesti- ciale. Dans la pr´esente affaire, rien n’empˆeche que l’on
cides Act establishes a permit and licensing system for se conforme `a la fois au r`eglement 270 et `a la Loi sur les
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vendors and commercial applicators of pesticides andpesticides du Québec, et il n’y a aucun ´elément de
thus complements the federal legislation’s focus on the preuve plausible indiquant que la l´egislature avait l’in-
products themselves. Along with By-law 270, these tention d’empˆecher la r´eglementation par les municipa-
laws establish a tri-level regulatory regime. lit´es de l’utilisation des pesticides. La Loi sur les pesti-

cides établit un régime de permis pour les vendeurs et
les applicateurs commerciaux de pesticides et elle est
donc compl´ementaire `a la législation fédérale, qui porte
sur les produits eux-mˆemes. Conjointement avec le
règlement 270, ces lois ´etablissent un r´egime de r´egle-
mentation `a trois niveaux.

Per Iacobucci, Major and LeBel JJ.: The basic test to Les juges Iacobucci, Major et LeBel : Le crit`ere fon-
determine whether there is an operational conflict damental permettant de d´eterminer s’il existe conflit
remains the impossibility of dual compliance. From this d’application demeure l’impossibilit´e de se conformer
perspective, the alleged conflict with federal legislation aux deux textes. Dans cette optique, le pr´esumé conflit
simply does not exist. Nor does a conflict exist with the avec la l´egislation fédérale n’existe tout simplement pas.
Quebec Pesticides Act, for the reasons given by the Il n’y a pas non plus conflit avec la Loi sur les pesticides
majority. du Québec pour les raisons donn´ees par la majorit´e.

The issues in this case remain strictly first whether En l’esp`ece, les questions se r´esument `a savoir si, pre-
the C.T.A. authorizes municipalities to regulate the use mi`erement, la L.C.V. autorise les municipalit´es à régle-
of pesticides within their territorial limits, and second menter l’utilisation des pesticides sur leur territoire et,
whether the particular regulation conforms with the gen- deuxi`emement, si le r`eglement en cause respecte les
eral principles applicable to delegated legislation. The principes g´enéraux applicables `a la législation d´eléguée.
Town concedes that the only provision under which its La Ville admet que la seule disposition qui permette de
by-law can be upheld is the general clause of s. 410(1) confirmer la l´egalité de son r`eglement est la clause
C.T.A. While it appears to be sound legislative and g´enérale du par. 410(1) L.C.V. Bien qu’il paraisse
administrative policy, under general welfare provisions, logique, sur les plans l´egislatif et administratif, de
to grant local governments a residual authority to recourir `a des dispositions g´enérales de bien-ˆetre pour
address emerging or changing issues concerning the conf´erer aux administrations publiques locales le pou-
welfare of the local community living within their terri- voir r´esiduaire de traiter des questions nouvelles ou ´evo-
tory, it is not enough that a particular issue has become a lutives relativement au bien-ˆetre de la collectivit´e locale
pressing concern in the opinion of a local community. vivant sur leur territoire, il ne suffit pas qu’une question
This concern must be closely related to the immediate particuli`ere soit devenue une pr´eoccupation urgente
interests of the community within the territorial limits selon la collectivit´e locale. Cette pr´eoccupation doit ˆetre
defined by the legislature in a matter where local gov- ´etroitement liée aux int´erêts immédiats de la collectivit´e
ernments may usefully intervene. In this case, the by- se trouvant dans les limites territoriales d´efinies par la
law targets problems of use of land and property, and l´egislature pour ce qui concerne toute question pour
addresses neighborhood concerns that have always been laquelle l’intervention des administrations publiques
within the realm of local government activity. The by- locales peut se r´evéler utile. En l’esp`ece, le r`eglement
law was thus properly authorized by s. 410(1). vise les probl`emes liés à l’utilisation des terres et des

biens et il porte sur des pr´eoccupations de quartier qui
ont toujours relev´e du domaine d’activit´e des adminis-
trations publiques locales. Le r`eglement ´etait donc auto-
risé en bonne et due forme par le par. 410(1).

Two basic and longstanding principles of delegated Selon deux principes fondamentaux ´etablis depuis
legislation state that a by-law may not be prohibitory longtemps en mati`ere de législation d´eléguée, un r`egle-
and may not discriminate unless the enabling legislation ment ne peut pas ˆetre prohibitif et discriminatoire `a
so authorizes. While on its face, By-law 270 involves a moins que la loi habilitante ne l’autorise. Bien que le
general prohibition and then authorizes some specific r`eglement 270 ´etablisse de prime abord une prohibition
uses, when it is read as a whole its overall effect is to g´enérale pour ensuite permettre certaines utilisations
prohibit purely aesthetic use of pesticides while particuli`eres, lu dans son ensemble, il a comme effet
allowing other uses, mainly for business or agricultural d’interdire l’utilisation des pesticides pour des raisons
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purposes. Moreover, although the by-law discriminates, purement esth´etiques tout en permettant d’autres utilisa-
there can be no regulation on such a topic without some tions, surtout pour des activit´es commerciales et agri-
form of discrimination in the sense that the by-law must coles. De plus, bien que le r`eglement soit discrimina-
determine where, when and how a particular product toire, il ne peut y avoir aucune r´eglementation sur un tel
may be used. An implied authority to discriminate was sujet sans une certaine forme de discrimination, en ce
thus unavoidably part of the delegated regulatory power. sens que le r`eglement doit ´etablir où, quand et comment

un produit particulier peut ˆetre utilisé. Le pouvoir de
réglementation d´elégué comportait donc in´evitablement
le pouvoir implicite de faire de la discrimination.
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234; Montréal (City of) v. Arcade Amusements Inc., Kuchma c. Rural Municipality of Tache, [1945] R.C.S.
[1985] 1 S.C.R. 368; Nanaimo (City) v. Rascal Trucking 234; Montréal (Ville de) c. Arcade Amusements Inc.,
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246 [2001] 2 S.C.R.114957 CANADA LTÉE v. HUDSON 
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Règlement 248 de la ville de Hudson.
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Règlement sur les produits antiparasitaires, C.R.C.
1978, ch. 1253, art. 45.



[2001] 2 R.C.S. 247114957 CANADA LTÉE c. HUDSON
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(1993), 19 M.P.L.R. (2d) 224, dismissing the (1993), 19 M.P.L.R. (2d) 224, qui avait rejet´e la
appellants’ motion for declaratory judgment. requˆete en jugement d´eclaratoire des appelantes.
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The judgment of L’Heureux-Dub´e, Gonthier, Version fran¸caise du jugement des juges
Bastarache and Arbour JJ. was delivered by L’Heureux-Dub´e, Gonthier, Bastarache et Arbour

rendu par 

L’H EUREUX-DUBÉ J. — The context of this1 LE JUGE L’H EUREUX-DUBÉ — Le contexte de ce
appeal includes the realization that our common pourvoi nous invite `a constater que notre avenir `a
future, that of every Canadian community, depends tous, celui de chaque collectivit´e canadienne,
on a healthy environment. In the words of the d´epend d’un environnement sain. Comme l’a
Superior Court judge: “Twenty years ago, there affirm´e le juge de la Cour sup´erieure : [TRADUC-
was very little concern over the effect of chemicalsTION] « Il y a vingt ans, on se pr´eoccupait peu de
such as pesticides on the population. Today, we are l’effet des produits chimiques, tels les pesticides,
more conscious of what type of an environment we sur la population. Aujourd’hui, nous sommes plus
wish to live in, and what quality of life we wish to sensibles au genre d’environnement dans lequel
expose our children [to]” ((1993), 19 M.P.L.R. nous d´esirons vivre et `a la qualité de vie que nous
(2d) 224, at p. 230). This Court has recognized that voulons procurer `a nos enfants » ((1993), 19
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“[e]veryone is aware that individually and collec- M.P.L.R. (2d) 224, p. 230). Notre Cour a reconnu
tively, we are responsible for preserving the natu- que « [n]ous savons tous que, individuellement et
ral environment . . . environmental protection [has] collectivement, nous sommes responsables de la
emerged as a fundamental value in Canadian soci- pr´eservation de l’environnement naturel [. . .] la
ety”: Ontario v. Canadian Pacific Ltd., [1995] protection de l’environnement est [. . .] devenue
2 S.C.R. 1031, at para. 55. See also Friends of the une valeur fondamentale au sein de la soci´eté cana-
Oldman River Society v. Canada (Minister of dienne » : Ontario c. Canadien Pacifique Ltée,
Transport), [1992] 1 S.C.R. 3, at pp. 16-17. [1995] 2 R.C.S. 1031, par. 55. Voir ´egalement

Friends of the Oldman River Society c. Canada
(Ministre des Transports), [1992] 1 R.C.S. 3, p. 16-
17.

Regardless of whether pesticides are in fact an 2Peu importe que les pesticides constituent ou
environmental threat, the Court is asked to decide non en fait une menace pour l’environnement, la
the legal question of whether the Town of Hudson, Cour est appel´ee à trancher la question de droit
Quebec, acted within its authority in enacting a by- consistant `a savoir si la ville de Hudson (Qu´ebec) a
law regulating and restricting pesticide use. agi dans le cadre de ses pouvoirs en adoptant un

règlement r´egissant et restreignant l’utilisation de
pesticides.

The case arises in an era in which matters of 3Cette instance surgit `a une époque o`u les ques-
governance are often examined through the lens of tions de gestion des affaires publiques sont souvent
the principle of subsidiarity. This is the proposition examin´ees selon le principe de la subsidiarit´e. Ce
that law-making and implementation are often best principe veut que le niveau de gouvernement le
achieved at a level of government that is not only mieux plac´e pour adopter et mettre en œuvre des
effective, but also closest to the citizens affected l´egislations soit celui qui est le plus apte `a le faire,
and thus most responsive to their needs, to local non seulement sur le plan de l’efficacit´e mais éga-
distinctiveness, and to population diversity. lement parce qu’il est le plus proche des citoyens
La Forest J. wrote for the majority in R. v. Hydro- touchés et, par cons´equent, le plus sensible `a leurs
Québec, [1997] 3 S.C.R. 213, at para. 127, that besoins, aux particularit´es locales et `a la diversité
“the protection of the environment is a major chal- de la population. S’exprimant au nom de la majo-
lenge of our time. It is an international problem, rit´e dans R. c. Hydro-Québec, [1997] 3 R.C.S. 213,
one that requires action by governments at all par. 127, le juge La Forest ´ecrit que « la protection
levels” (emphasis added). His reasons in that case de l’environnement est un d´efi majeur de notre
also quoted with approval a passage from Our époque. C’est un probl`eme international qui exige
Common Future, the report produced in 1987 by une action des gouvernements de tous les
the United Nations’ World Commission on the niveaux » (je souligne). Dans ses motifs, il cite
Environment and Development. The so-called avec approbation un extrait de Notre avenir à tous,
“Brundtland Commission” recommended that rapport publi´e en 1988 par la Commission mon-
“local governments [should be] empowered to diale sur l’environnement et le d´eveloppement
exceed, but not to lower, national norms” (p. 220). (« Commission Brundtland »), cr´eée par les

Nations Unies. Cette commission a recommand´e
que « les autorit´es locales [soient] habilit´ees à ren-
forcer, mais non pas `a libéraliser, les normes natio-
nales » (p. 262).

There are now at least 37 Quebec municipalities 4Il existe aujourd’hui au Qu´ebec au moins 37
with by-laws restricting pesticides: J. Swaigen, municipalit´es où l’utilisation des pesticides est res-
“The Hudson Case: Municipal Powers to Regulate treinte par r`eglement : J. Swaigen, « The Hudson
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Pesticides Confirmed by Quebec Courts” (2000), Case: Municipal Powers to Regulate Pesticides
34 C.E.L.R. (N.S.) 162, at p. 174. Nevertheless, Confirmed by Quebec Courts » (2000), 34
each level of government must be respectful of the C.E.L.R. (N.S.) 162, p. 174. Chaque niveau de
division of powers that is the hallmark of our fed- gouvernement doit, toutefois, respecter le partage
eral system; there is a fine line between laws that des comp´etences, qui est la caract´eristique de notre
legitimately complement each other and those that syst`eme fédéral; il existe une distinction subtile
invade another government’s protected legislative entre les lois qui se compl`etent légitimement les
sphere. Ours is a legal inquiry informed by the unes les autres et celles qui empi`etent sur le
environmental policy context, not the reverse. domaine de comp´etence l´egislative prot´egé de

l’autre ordre de gouvernement. Notre examen en
est donc un d’ordre juridique dans le contexte des
politiques environnementales et non l’inverse.

I. Facts I. Les faits

The appellants are landscaping and lawn care5 Les appelantes sont des entreprises d’am´enage-
companies operating mostly in the region of ment paysager et d’entretien des pelouses qui exer-
greater Montreal, with both commercial and resi- cent leurs activit´es surtout dans la r´egion métropo-
dential clients. They make regular use of pesticides litaine de Montr´eal et qui ont aussi bien des clients
approved by the federal Pest Control Products Act, commerciaux que des clients r´esidentiels. Elles uti-
R.S.C. 1985, c. P-9, in the course of their business lisent r´egulièrement, dans le cadre de leurs acti-
activities and hold the requisite licences under vit´es commerciales, des pesticides conformes `a la
Quebec’s Pesticides Act, R.S.Q., c. P-9.3. Loi sur les produits antiparasitaires du gouverne-

ment fédéral, L.R.C. 1985, ch. P-9, et d´etiennent
les permis requis par la Loi sur les pesticides du
Québec, L.R.Q., ch. P-9.3.

The respondent, the Town of Hudson (“the6 L’intim ée, la ville de Hudson (la «Ville »), est
Town”), is a municipal corporation governed by une municipalit´e régie par la Loi sur les cités et
the Cities and Towns Act, R.S.Q., c. C-19 villes, L.R.Q., ch. C-19 («L.C.V. »). Elle est situ´ee
(“C.T.A.”). It is located about 40 kilometres west `a environ 40 kilom`etres à l’ouest de Montr´eal et
of Montreal and has a population of approximately compte approximativement 5 400 habitants, dont
5,400 people, some of whom are clients of the certains sont des clients des appelantes. En 1991,
appellants. In 1991, the Town adopted By-law 270, la Ville adopte le r`eglement 270, qui limite l’utili-
restricting the use of pesticides within its perimeter sation des pesticides sur son territoire `a des
to specified locations and for enumerated activi- endroits pr´ecis et aux activit´es énumérées. Ce
ties. The by-law responded to residents’ concerns, r`eglement fait suite aux craintes exprim´ees à
repeatedly expressed since 1985. The residents maintes reprises depuis 1985 par les r´esidants, qui
submitted numerous letters and comments to the ont pr´esenté de nombreuses lettres et observations
Town’s Council. The definition of pesticides in au conseil municipal. La d´efinition de pesticides
By-law 270 replicates that of the Pesticides Act. contenue dans le r`eglement 270 est la r´eplique

exacte de celle adopt´ee dans la Loi sur les pesti-
cides.

In November 1992, the appellants were served7 En novembre 1992, les appelantes ont re¸cu
with a summons by the Town to appear before the signification, de la part de la Ville, de sommations
Municipal Court and respond to charges of having leur enjoignant de comparaˆıtre devant la Cour
used pesticides in violation of By-law 270. The municipale pour r´epondre `a des accusations
appellants pled not guilty and obtained a suspen- d’avoir utilis´e des pesticides contrairement au
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sion of proceedings in order to bring a motion for r`eglement 270. Les appelantes ont plaid´e non cou-
declaratory judgment before the Superior Court pable et ont obtenu la suspension des proc´edures
(under art. 453 of Quebec’s Code of Civil Proce- afin d’introduire une requˆete en jugement d´eclara-
dure, R.S.Q., c. C-25). They asked that the court toire devant la Cour sup´erieure (en vertu de
declare By-law 270 (as well as By-law 248, which l’art. 453 du Code de procédure civile du Québec,
is not part of this appeal) to be inoperative and L.R.Q., ch. C-25). Elles ont demand´e à la cour de
ultra vires the Town’s authority. d´eclarer inop´erant le règlement 270 (et le r`egle-

ment 248, qui ne fait pas l’objet du pourvoi) et
ultra vires le pouvoir de la Ville.

The Superior Court denied the motion for 8La Cour sup´erieure a rejet´e la requˆete en juge-
declaratory judgment, finding that the by-laws fell ment d´eclaratoire, concluant que les r`eglements
within the scope of the Town’s powers under the relevaient des pouvoirs conf´erés à la Ville par la
C.T.A. This ruling was affirmed by a unanimous L.C.V. Cette décision a ´eté confirmée à l’unanimité
Quebec Court of Appeal. par la Cour d’appel du Qu´ebec.

II. Relevant Statutory Provisions II. Les dispositions l´egislatives pertinentes

Town of Hudson By-law 270 9Règlement 270 de la ville de Hudson

1. The following words and expressions, whenever the 1. Dans ce r`eglement, les mots et expressions suivants
same occur in this By-Law, shall have the following ont le sens et l’application que leur attribue le pr´esent
meaning: article :

a) “PESTICIDES”: means any substance, matter or a) « PESTICIDE » : toute substance, mati`ere ou
micro-organism intended to control, destroy, micro-organisme destin´e à contrôler, détruire,
reduce, attract or repel, directly or indirectly, an amoindrir, attirer ou repousser, directement ou
organism which is noxious, harmful or annoying indirectement, un organisme nuisible, nocif ou
for a human being, fauna, vegetation, crops or gˆenant pour l’être humain, la faune, la v´egétation,
other goods or intended to regulate the growth of les r´ecoltes ou les autres biens, ou destin´e à servir
vegetation, excluding medicine or vaccine; de r´egulateur de croissance de la v´egétation, à

l’exclusion d’un médicament ou d’un vaccin.

b) “FARMER”: means a farm producer within the b) « FERMIER » : un producteur agricole au sens de
meaning of the Farm Producers Act (R.S.Q., la Loi sur les producteurs agricoles (L.R.Q., chap.
chap., P-28); P-28);

. . . . . .

2. The spreading and use of a pesticide is prohibited 2. L’´epandage et l’utilisation de tout pesticide est inter-
throughout the territory of the Town. dit partout sur le territoire de la Ville.

3. Notwithstanding article 2, it is permitted to use a pes- 3. Nonobstant l’article 2, l’utilisation d’un pesticide est
ticide in the following cases: permis dans les cas suivants :

a) in a public or private swimming-pool; a) dans une piscine publique ou priv´ee;

b) to purify water intended for the use of human b) pour purifier l’eau destin´ee à la consommation
beings or animals; des humains ou des animaux;

c) inside of a building; c) `a l’intérieur d’un bâtiment;

d) to control or destroy animals which constitute a d) pour contrˆoler ou enrayer la pr´esence d’animaux
danger for human beings; qui constituent un danger pour les humains;

e) to control or destroy plants which constitute a e) pour contrˆoler ou enrayer les plantes qui consti-
danger for human beings who are allergic thereto. tuent un danger pour les humains qui y sont aller-

giques.
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4. Notwithstanding article 2, a farmer using a pesticide 4. Nonobstant l’article 2, un fermier utilisant un pesti-
on an immoveable which is exploited for purposes of cide sur une propri´eté qui est exploit´ee à des fins
agriculture or horticulture, in a hot house or in the agricoles ou horticoles, dans une serre ou `a l’exté-
open, is requested to rieur, doit :

a) register, by written declaration, with the Town, in a) enregistrer, par d´eclaration ´ecrite à la Ville, au
the month of march of each year, the products cours du mois de mars de chaque ann´ee, les pro-
which he stores and which he will be using during duits qu’il entrepose et dont il entrevoit faire
that year. usage durant l’ann´ee;

b) also provide, in the written declaration at article 4 b) de plus fournir, dans la d´eclaration ´ecrite à l’ar-
a), the schedule of application of said products ticle 4a), la c´edule d’épandage desdits produits et
and the area(s) of his property where the products les secteurs de sa propri´eté où les produits seront
will be applied. appliqu´es.

5. Notwithstanding article 2, it is permitted to use a pes- 5. Nonobstant l’article 2, il est permis d’utiliser un pes-
ticide on a golf course, for a period not exceeding ticide sur un terrain de golf, pour une p´eriode n’exc´e-
five (5) years from the date this by-law comes into dant pas cinq (5) ans, `a partir de la date d’entr´ee en
force: vigueur de ce r`eglement :

. . . . . .

6. Notwithstanding article 2, it is permitted to use a bio- 6. Nonobstant l’article 2, il est permis d’utiliser un pes-
logical pesticide to control or destroy insects which ticide biologique pour contrˆoler ou enrayer les
constitute a danger or an inconvenience for human insectes qui constituent un danger ou qui incommo-
beings. dent les humains;

. . . . . .

10. For the purpose of article 8 of the Agricultural 10. Selon l’article 8 [de] la Loi sur les abus agricoles
Abuses Act (R.S.Q. chap. A-2) an inspector desig- (L.R.Q. chap. A-2), un inspecteur d´esigné par la
nated by the Town may use a pesticide, notwith- Ville peut utiliser un pesticide en d´epit de l’article 2
standing article 2 of the By-Law, if there is no other du r`eglement, s’il n’existe aucune autre fa¸con effi-
efficient way of destroying noxious plants deter- cace d’enrayer les plantes nocives d´eterminées
mined as such by the Provincial Government and comme telles par le gouvernement provincial et la
the presence of which is harmful to a real and con- pr´esence desquelles est nuisible `a une exploitation
tinuous agricultural exploitation. agricole v´eritable et continue.

Cities and Towns Act, R.S.Q., c. C-19 Loi sur les cités et villes, L.R.Q., ch. C-19

410. The council may make by-laws: 410. Le conseil peut faire des r`eglements :

(1) To secure peace, order, good government, health 1o Pour assurer la paix, l’ordre, le bon gouvernement,
and general welfare in the territory of the municipality, la salubrit´e et le bien-ˆetre général sur le territoire de la
provided such by-laws are not contrary to the laws of municipalit´e, pourvu que ces r`eglements ne soient pas
Canada, or of Qu´ebec, nor inconsistent with any special contraires aux lois du Canada ou du Qu´ebec, ni incom-
provision of this Act or of the charter; patibles avec quelque disposition sp´eciale de la pr´esente

loi ou de la charte;

. . . . . .

In no case may the council make by-laws on the mat- Le conseil ne peut faire des r`eglements sur des
ters contemplated in the Agricultural Products, Marine mati`eres vis´ees par la Loi sur les produits agricoles, les
Products and Food Act (chapter P-29) or in the Dairy produits marins et les aliments (chapitre P-29) et par la
Products and Dairy Products Substitutes Act (chapter Loi sur les produits laitiers et leurs succ´edanés (chapitre
P-30). This paragraph applies notwithstanding any pro- P-30). Le pr´esent alin´ea s’applique malgr´e une disposi-
vision of a special Act granting powers on those matters tion d’une loi sp´eciale accordant des pouvoirs sur ces
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to any municipality other than Ville de Trois-Rivi`eres mati`eres à une municipalit´e autre que la Ville de Trois-
and Ville de Sherbrooke. Rivi`eres et la Ville de Sherbrooke.

. . . . . .

412. The council may make by-laws: 412. Le conseil peut faire des r`eglements :

. . . . . .

(32) To regulate or prohibit the storage and use of 32o Pour réglementer ou d´efendre l’emmagasinage et
gun-powder, dry pitch, resin, coal oil, benzine, naphtha, l’usage de poudre, poix s`eche, résine, p´etrole, benzine,
gasoline, turpentine, gun-cotton, nitro-glycerine, and naphte, gazoline, t´erébenthine, fulmicoton, nitroglyc´e-
other combustible, explosive, corrosive, toxic or radio- rine, ainsi que d’autres mati`eres combustibles, explo-
active or other materials that are harmful to public sives, corrosives, toxiques, radioactives ou autrement
health or safety, in the territory of the municipality or dangereuses pour la sant´e ou la s´ecurité publiques, sur le
within 1 km therefrom; territoire de la municipalit´e ou dans un rayon de 1 km `a

l’extérieur de ce territoire;

By-laws passed under the first paragraph in respect of Un r`eglement adopt´e en vertu du premier alin´ea à
corrosive, toxic or radioactive materials require the l’´egard de mati`eres corrosives, toxiques ou radioactives
approval of the Minister of the Environment; requiert l’approbation du ministre de l’Environnement;

. . . . . .

463.1 Subject to the Pesticides Act (chapter P-9.3) and463.1 Sous réserve de la Loi sur les pesticides (chapitre
the Environment Quality Act (chapter Q-2), the munici- P-9.3) et de la Loi sur la qualit´e de l’environnement
pality may, with the consent of the owner of an immov- (chapitre Q-2), la municipalit´e peut, avec le consente-
able, carry out pesticide application works on the ment du propri´etaire d’un immeuble, proc´eder à des tra-
immovable. vaux d’´epandage de pesticides sur l’immeuble.

Pesticides Act, R.S.Q., c. P-9.3 Loi sur les pesticides, L.R.Q., ch. P-9.3

102. The provisions of the Pesticide Management Code102. Toute disposition du Code de gestion des pesticides
and of the other regulations of this Act prevail over any et des autres r`eglements ´edictés en vertu de la pr´esente
inconsistent provision of any by-law passed by a munic- loi pr´evaut sur toute disposition inconciliable d’un
ipality or an urban community. r`eglement ´edicté par une municipalit´e ou une commu-

nauté urbaine.

102. [As revised in 1993; not yet in force] The Pesticide102. [Selon la modification de 1993; non en vigueur] Le
Management Code and any other regulation enacted Code de gestion des pesticides et tout autre r`eglement
pursuant to this Act shall render inoperative any regula- ´edictés en application de la pr´esente loi rendent inop´e-
tory provision concerning the same matter enacted by a rante toute disposition r´eglementaire portant sur une
municipality or an urban community, except where the mˆeme mati`ere qui est ´edictée par une municipalit´e ou
provision une communaut´e urbaine, sauf dans le cas o`u cette dis-

position réglementaire satisfait aux conditions sui-
vantes :

– concerns landscaping or extermination activities, – elle porte sur les activit´es d’entretien paysager ou
such as fumigation, as defined by government regula- d’extermination, notamment la fumigation, d´eterminées
tion, and par r`eglement du gouvernement;

– prevents or further mitigates harmful effects on the – elle pr´evient ou att´enue davantage les atteintes `a la
health of humans or of other living species or damage to sant´e des ˆetres humains ou des autres esp`eces vivantes,
the environment or to property. ainsi que les dommages `a l’environnement ou aux biens.

. . . . . .



254 [2001] 2 S.C.R.114957 CANADA LTÉE v. HUDSON L’Heureux-Dubé J.

105. [Not yet in force] The Government shall enact by 105. [Non en vigueur] Le gouvernement ´edicte, par
regulation a Pesticide Management Code which may r`eglement, un Code de gestion des pesticides. Ce code
prescribe rules, restrictions or prohibitions respecting peut ´edicter des r`egles, restrictions ou prohibitions por-
activities related to the distribution, storage, transporta- tant sur les activit´es relatives `a la distribution, `a la vente,
tion, sale or use of any pesticide, pesticide container or `a l’entreposage, au transport ou `a l’utilisation de tout
any equipment used for any of those activities. pesticide, de tout contenant d’un pesticide ou de tout

équipement servant `a l’une de ces activit´es.

105.1. [Not yet in force] The Pesticide Management 105.1. [Non en vigueur] Le Code de gestion des pesti-
Code may require a person who stores pesticides of a cides peut exiger d’une personne qui entrepose des pes-
determined category or in a determined quantity to sub- ticides d’une cat´egorie ou en quantit´e déterminée
scribe civil liability insurance, the kind, extent, duration, qu’elle contracte une assurance de responsabilit´e civile,
amount and other applicable conditions of which are dont il d´etermine la nature, l’´etendue, la dur´ee, le mon-
determined in the said Code, and to furnish proof tant ainsi que les autres conditions applicables, et en
thereof to the Minister. fournisse l’attestation au ministre.

106. [Not yet in force] The Pesticide Management Code106. [Non en vigueur] Le Code de gestion des pesticides
may cause any rule elaborated by another government peut rendre obligatoire une r`egle élaborée par un autre
or by a body to be mandatory. gouvernement ou par un organisme.

In addition, the code may cause any instructions of Il peut, en outre, rendre obligatoires les instructions
the manufacturer of a pesticide or of equipment used for du fabricant d’un pesticide ou d’un ´equipement servant
any activity referred to in the code to be mandatory. `a l’une des activit´es visées par le code.

107. [Not yet in force] The Government may prescribe 107. [Non en vigueur] Le gouvernement peut, dans ce
that the contravention of the provisions of this code code, d´eterminer les dispositions dont la contravention
which it determines constitutes an offence. constitue une infraction.

Pest Control Products Act, R.S.C. 1985, c. P-9 Loi sur les produits antiparasitaires, L.R.C. 1985,
ch. P-9

4. (1) No person shall manufacture, store, display, 4. (1) Il est interdit de fabriquer, stocker, pr´esenter,
distribute or use any control product under unsafe condi- distribuer ou utiliser un produit antiparasitaire dans des
tions. conditions dangereuses.

. . . . . .

(3) A control product that is not manufactured, stored, (3) La fabrication, le stockage, la pr´esentation, la dis-
displayed, distributed or used as prescribed or that is tribution ou l’utilisation d’un produit antiparasitaire,
manufactured, stored, displayed, distributed or used r´ealisés de fa¸con contraire ou non conforme aux r`egle-
contrary to the regulations shall be deemed to be manu- ments, sont r´eputés contrevenir au paragraphe (1).
factured, stored, displayed, distributed or used contrary
to subsection (1).

. . . . . .

6. (1) The Governor in Council may make regulations 6. (1) Le gouverneur en conseil peut, par r`eglement :

. . . . . .

(j) respecting the manufacture, storage, distribution, dis-j) régir la fabrication, le stockage, la pr´esentation, la dis-
play and use of any control product; tribution et l’utilisation de produits antiparasitaires;
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Pest Control Products Regulations, C.R.C. 1978, Règlement sur les produits antiparasitaires, C.R.C.
c. 1253 1978, ch. 1253

45. (1) No person shall use a control product in a 45. (1) Il est interdit d’utiliser un produit antiparasi-
manner that is inconsistent with the directions or limita- taire d’une mani`ere qui ne correspond pas au mode
tions respecting its use shown on the label. d’emploi, ni aux limitations figurant sur le label.

(2) No person shall use a control product imported for (2) Il est interdit d’utiliser un produit antiparasitaire
the importer’s own use in a manner that is inconsistent import´e par un utilisateur pour son propre usage d’une
with the conditions set forth on the importer’s declara- mani`ere qui ne correspond pas aux conditions ´enoncées
tion respecting the control product. sur la d´eclaration de l’importateur visant ledit produit.

(3) No person shall use a control product that is (3) Il est interdit d’utiliser un produit antiparasitaire
exempt from registration under paragraph 5(a) for any exempt´e de l’enregistrement en vertu de l’alin´ea 5a)
purpose other than the manufacture of a registered con- pour une autre fin que la fabrication d’un produit antipa-
trol product. rasitaire enregistr´e.

III. Judgments III. Les jugements

A. Superior Court (1993), 19 M.P.L.R. (2d) 224 A.Cour supérieure (1993), 19 M.P.L.R. (2d) 224

Kennedy J. held that by-laws are presumed valid 10Le juge Kennedy conclut que les r`eglements
and legal. He found that By-laws 248 and 270 sont pr´esumés valides et l´egaux. À son avis, les
were adopted under s. 410 C.T.A. and, thus, did not r`eglements 248 et 270 ont ´eté adopt´es en vertu de
require ministerial approval to enter into effect. l’art. 410 L.C.V., de sorte que leur entr´ee en
Both by-laws deal with pesticides and not toxic vigueur ne n´ecessite pas l’approbation du ministre.
substances and since “pesticides” are not included Ils portent tous deux sur les pesticides et non pas
in s. 412(32), ministerial approval is not required. sur les substances toxiques; vu que les « pesti-
According to Kennedy J., the Town, faced with a cides » ne sont pas vis´es par le par. 412(32), l’ap-
situation involving health and the environment, probation du ministre n’est pas requise. Selon le
acted in the public interest by enacting the by-laws juge Kennedy, la Ville, face `a une situation o`u la
in question. Consequently, the Town could rely on sant´e et l’environnement sont en jeu, a agi dans
s. 410(1) C.T.A. as the legislative provision that l’int´erêt public en adoptant les r`eglements en ques-
enabled it to adopt these by-laws. tion. Elle pouvait donc se fonder sur le par. 410(1)

L.C.V. en tant que disposition l´egislative l’habili-
tant à adopter ces r`eglements.

Kennedy J. then considered the provisions of the 11Le juge Kennedy examine ensuite les disposi-
Pesticides Act to determine whether the by-laws tions de la Loi sur les pesticides pour déterminer si
conflicted with provincial legislation. He found it les r`eglements vont `a l’encontre de cette loi pro-
clear that the Pesticides Act was enacted with the vinciale. À son avis, l’adoption de la Loi sur les
intention to allow municipalities to adopt by-laws pesticides vise clairement `a permettre aux munici-
of this nature. In this regard, Kennedy J. cited palit´es d’adopter des r`eglements de cette nature. À
ss. 102 and 105 to 107 of the Pesticides Act, which cet égard, le juge Kennedy cite les art. 102 et 105 `a
envision the creation of a Pesticide Management 107 de la Loi sur les pesticides, qui prévoient la
Code allowing the provincial government to cr´eation d’un Code de gestion des pesticides per-
restrict or prohibit pesticides. Section 102 of that mettant au gouvernement provincial de restreindre
Act states that the provisions of the Code are to ou d’interdire l’utilisation des pesticides. Selon
take precedence over inconsistent by-laws. Yet, l’article 102 de cette loi, les dispositions du Code
given that the Code had yet to come into force, pr´evalent sur tout r`eglement inconciliable. Toute-
nothing prohibited municipalities from regulating fois, ´etant donn´e que le Code n’´etait pas encore en
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pesticide use in the interim. Kennedy J. thus con- vigueur, rien n’empˆechait les municipalit´es de
cluded that there was no conflict between the by- r´eglementer entre-temps l’utilisation des pesti-
laws and provincial or federal legislation. cides. Le juge Kennedy conclut donc qu’il n’y a

aucun conflit entre les r`eglements et la l´egislation
provinciale ou fédérale.

B. Court of Appeal, [1998] Q.J. No. 2546 (QL) B.Cour d’appel, [1998] A.Q. no 2546 (QL)

Before the Court of Appeal, the Town conceded12 Devant la Cour d’appel, la Ville admet que le
that By-law 248 was inoperative. Thus, only By- r`eglement 248 est inop´erant. En cons´equence, seul
law 270 was at issue. The appellants challenged le r`eglement 270 est ici en cause. Les appelantes
Kennedy J.’s ruling on two grounds. First, they contestent la d´ecision du juge Kennedy pour deux
argued that By-law 270 was inoperative given that motifs. Premi`erement, elles font valoir que le
it was incompatible with the Pesticides Act. Sec- règlement 270 est inop´erant du fait de son incom-
ond, the appellants contended that since the regula- patibilit´e avec la Loi sur les pesticides. Deuxième-
tion of toxic substances was covered by s. 412(32) ment, elles soutiennent que, la r´eglementation des
C.T.A., Kennedy J. erred in finding that the by-law substances toxiques ´etant visée par le par. 412(32)
was enacted under s. 410(1) C.T.A. While the latter L.C.V., le juge Kennedy a commis une erreur en
provision allows a municipality to enact by-laws concluant que le r`eglement avait ´eté adopt´e en
considered necessary for public health and welfare, vertu du par. 410(1) L.C.V. Même si cette derni`ere
s. 412(32) C.T.A. is concerned with “toxic” materi- disposition autorise une municipalit´e à adopter les
als, and states that by-laws addressing this subject r`eglements jug´es nécessaires pour la sant´e et le
matter require approval from the Minister of the bien-ˆetre publics, le par. 412(32) L.C.V., qui porte
Environment. Given that the Town did not obtain sur les mati`eres « toxiques », pr´evoit que les r`egle-
such approval when it enacted By-law 270, the ments en cette mati`ere doivent ˆetre approuv´es par
appellants argued that the by-law was invalid. le ministre de l’Environnement. Les appelantes

soutiennent que, la Ville n’ayant pas obtenu l’ap-
probation requise lorsque le r`eglement 270 fut
adopté, celui-ci est en cons´equence invalide.

The Court of Appeal, per Delisle J.A., accepted13 Le juge Delisle, au nom de la Cour d’appel,
the Town’s position that By-law 270 was enacted accepte la position de la Ville selon laquelle le
under s. 410(1) C.T.A. In reaching this conclusion, r`eglement 270 a ´eté adopt´e en vertu du par. 410(1)
the court noted that By-law 270 repeated the defi-L.C.V. En tirant cette conclusion, la cour souligne
nition of “pesticide” that is found in the Pesticides que le règlement 270 reprend la d´efinition de
Act. This definition makes no reference to terms « pesticide » dans la Loi sur les pesticides. Cette
used in s. 412(32) or to toxicity. Moreover, the d´efinition ne réfère aucunement aux termes utilis´es
C.T.A. itself does not discuss whether pesticides au par. 412(32) ni `a la toxicité. De plus, la L.C.V.
are “toxic . . .materials”, nor does it require minis- elle-mˆeme ne pr´ecise pas si les pesticides sont des
terial approval for regulations relating to pesti- « mati`eres [. . .] toxiques » et elle n’exige pas non
cides. No evidence was submitted concerning the plus l’approbation du ministre pour les r`eglements
toxic character of pesticides. The Court of Appeal visant les pesticides. Aucun ´elément de preuve n’a
also held that By-law 270 furthered the objectives ´eté présenté au sujet de la toxicit´e des pesticides.
set out in s. 410(1) C.T.A. It reiterated the state- La Cour d’appel conclut aussi que le r`eglement
ments of Kennedy J. that by-laws are presumed to 270 facilite la r´ealisation des objectifs ´enoncés au
be valid and legal and that there is a presumption par. 410(1) L.C.V. La cour réitère les d´eclarations
that legislators act in good faith and in the public du juge Kennedy voulant que les r`eglements sont
interest. It found that s. 410(1) is a very general pr´esumés valides et l´egaux et qu’il existe une pr´e-
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enabling clause and must receive a liberal interpre- somption que le l´egislateur agit de bonne foi et
tation. dans l’intérêt public. Elle juge que le par. 410(1)

est une clause habilitante tr`es générale qui doit
recevoir une interpr´etation libérale.

The court agreed with Kennedy J.’s finding that 14La Cour d’appel partage l’avis du juge Kennedy,
the by-law was enacted by the Town in the public selon lequel la Ville a adopt´e le règlement dans
interest and in response to health concerns l’int´erêt public en r´eponse aux craintes li´ees à la
expressed by residents. The court noted that these sant´e exprimées par les r´esidants. Elle souligne que
concerns were recorded in the Town Council’s ces craintes ont ´eté consign´ees dans les proc`es-
meeting minutes and manifested themselves in let- verbaux du conseil municipal et qu’elles se sont
ters to Council, as well as a petition with more manifest´ees par des lettres au conseil de mˆeme que
than 300 signatures. Moreover, the Court of par une p´etition portant plus de 300 signatures. De
Appeal recognized that s. 410 C.T.A. describes plus, la cour reconnaˆıt que l’art. 410 L.C.V. précise
when a municipality may not act under its general les cas o`u une municipalit´e ne peut pas agir en
governance powers. By-laws on subjects contem- vertu de son pouvoir g´enéral de gestion des
plated in the Pesticides Act were not included in affaires publiques. Les r`eglements portant sur des
this list of unauthorized areas of regulation. The mati`eres vis´ees par la Loi sur les pesticides ne
appellants argued that s. 410(1) does not permit the figurent pas parmi les domaines de r´eglementation
Town to ban pesticides. The Court of Appeal held interdits. Les appelantes soutiennent que le
that an absolute ban would be forbidden, but that par. 410(1) n’autorise pas la Ville `a interdire les
the by-law does not impose an absolute ban. pesticides. La Cour d’appel conclut qu’une inter-

diction absolue serait interdite, mais que le r`egle-
ment en question n’impose pas une telle interdic-
tion.

The Court of Appeal then examined whether 15La Cour d’appel examine ensuite la question de
By-law 270 was in conflict with the Pesticides Act savoir si le r`eglement 270 entre en conflit avec la
and thus inoperative. It found that s. 102 of theLoi sur les pesticides et s’il est en cons´equence
Pesticides Act — which states that the Pesticide inop´erant. Selon la cour, l’art. 102 de la Loi sur les
Management Code and all regulations of the Pesti- pesticides — qui prévoit que le Code de gestion
cides Act take precedence over any incompatible des pesticides et les r`eglements d’application de la
municipal by-law — contemplated municipal regu- Loi sur les pesticides prévalent sur tout r`eglement
lation of pesticide use. The court also commented municipal incompatible — vise la r´eglementation
that the revised version of s. 102, as well as ss. 105 par les municipalit´es de l’utilisation des pesticides.
to 107 regarding the Pesticide Management Code, La cour fait aussi remarquer que la version modi-
had yet to be enacted. As a result, it held that, as fi´ee de l’art. 102, de mˆeme que les art. 105 `a 107
opposed to a real conflict, a potential future incom- relatifs au Code de gestion des pesticides, n’´etaient
patibility between the by-law and the Code did not pas encore en vigueur. Elle conclut donc que, con-
suffice to render the by-law inoperative. trairement `a un conflit réel, une ´eventuelle incom-

patibilité entre le r`eglement et le Code ne suffit pas
pour rendre le r`eglement inop´erant.

Finally, the Court of Appeal noted that, although 16Enfin, la Cour d’appel souligne que, mˆeme si la
not yet in force, the revised version of s. 102 of the nouvelle version de l’art. 102 de la Loi sur les pes-
Pesticides Act allows municipalities to adopt by- ticides n’était pas encore en vigueur, elle permet-
laws concerning pesticides, so long as these are tait aux municipalit´es d’adopter des r`eglements sur
not incompatible with the Pesticide Management les pesticides dans la mesure o`u ils ne sont pas
Code. At the same time, even if such incompatibil- incompatibles avec le Code de gestion des pesti-



258 [2001] 2 S.C.R.114957 CANADA LTÉE v. HUDSON L’Heureux-Dubé J.

ity arises, the by-laws can continue to be operative cides. Par ailleurs, mˆeme en cas d’incompatibilit´e,
if they relate to landscaping activities, or if they les r`eglements continuent de s’appliquer s’ils ont
aim to prevent or reduce injury or damage to peo- trait `a l’aménagement paysager ou s’ils visent `a
ple, animals, the environment or property. As such, pr´evenir ou à réduire les blessures caus´ees aux per-
this new regime would enable municipalities to sonnes ou aux animaux ou les dommages caus´es à
enact by-laws that are more restrictive than the l’environnement ou `a la propriété. Ainsi, ce nou-
provisions set out in the provincial Pesticide Man- veau r´egime permettrait aux municipalit´es d’adop-
agement Code. Based on these reasons, the Court ter des r`eglements plus restrictifs que le Code de
of Appeal dismissed the appeal, holding that By- gestion des pesticides de la province. Pour ces
law 270 was validly enacted and operative. motifs, la Cour d’appel rejette le pourvoi, con-

cluant que le r`eglement 270 a ´eté valablement
adopté et qu’il s’applique.

IV. Issues IV. Les questions en litige

There are two issues raised by this appeal:17 Le pourvoi soul`eve deux questions :

(1) Did the Town have the statutory authority to 1) La Ville avait-elle le pouvoir l´egal d’adopter le
enact By-law 270? r`eglement 270?

(2) Even if the Town had authority to enact it, was 2) Dans l’hypoth`ese o`u la Ville avait le pouvoir de
By-law 270 rendered inoperative because of a con- l’adopter, le r`eglement 270 a-t-il ´eté rendu inop´e-
flict with federal or provincial legislation? rant du fait de son incompatibilit´e avec la l´egisla-

tion fédérale ou provinciale?

V. Analysis V. Analyse

A. Did the Town Have the Statutory Authority to A. La Ville avait-elle le pouvoir légal d’adopter le
Enact By-law 270? règlement 270?

In R. v. Sharma, [1993] 1 S.C.R. 650, at p. 668,18 Dans l’arrêt R. c. Sharma, [1993] 1 R.C.S. 650,
this Court recognized “the principle that, as statu- p. 668, notre Cour reconnaˆıt que le « principe
tory bodies, municipalities ‘may exercise only selon lequel, en tant qu’organismes cr´eés par la loi,
those powers expressly conferred by statute, those les municipalit´es [TRADUCTION] “peuvent exercer
powers necessarily or fairly implied by the seulement les pouvoirs qui leur sont conf´erés
expressed power in the statute, and those indispen- express´ement par la loi, les pouvoirs qui d´ecoulent
sable powers essential and not merely convenient n´ecessairement ou vraiment du pouvoir explicite
to the effectuation of the purposes of the corpora- conf´eré dans la loi, et les pouvoirs indispensables
tion’ (Makuch, Canadian Municipal and Planning qui sont essentiels et non pas seulement commodes
Law (1983), at p. 115)”. Included in this authority pour r´ealiser les fins de l’organisme” (Makuch,
are “general welfare” powers, conferred by provi-Canadian Municipal and Planning Law (1983), à
sions in provincial enabling legislation, on which la p. 115) ». Y sont inclus les pouvoirs en mati`ere
municipalities can draw. As I. M. Rogers points de « bien-ˆetre général » conférés par la loi provin-
out, “the legislature cannot possibly foresee all the ciale habilitante, sur laquelle les municipalit´es peu-
powers that are necessary to the statutory equip- vent se fonder. Comme le souligne I. M. Rogers,
ment of its creatures. . . . Undoubtedly the inclu- [TRADUCTION] « la législature ne peut pas pr´evoir
sion of ‘general welfare’ provisions was intended tous les pouvoirs de r´eglementation n´ecessaires `a
to circumvent, to some extent, the effect of the ses cr´eatures [. . .] Sans doute, l’inclusion de dis-
doctrine of ultra vires which puts the municipali- positions en mati`ere de “bien-ˆetre général” visait à
ties in the position of having to point to an express contourner dans une certaine mesure l’effet de la
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grant of authority to justify each corporate act” th´eorie de l’exc`es de pouvoir qui oblige les muni-
(The Law of Canadian Municipal Corporations cipalités à invoquer une attribution expresse de
(2nd ed. (loose-leaf)), Cum. Supp. to vol. 1, at pouvoir pour justifier chaque acte qu’elles accom-
p. 367). plissent » (The Law of Canadian Municipal Cor-

porations (2e éd. (feuilles mobiles)), suppl. cum.
du vol. 1, p. 367).

Section 410 C.T.A. is an example of such a gen- 19L’article 410 L.C.V. constitue un exemple d’une
eral welfare provision and supplements the specific telle disposition g´enérale de bien-ˆetre et il ajoute
grants of power in s. 412. More open-ended or aux pouvoirs sp´ecifiques conf´erés par l’art. 412.
“omnibus” provisions such as s. 410 allow munici- Les dispositions moins limitatives ou « omnibus »,
palities to respond expeditiously to new challenges tel l’art. 410, permettent aux municipalit´es de rele-
facing local communities, without requiring ver rapidement les nouveaux d´efis auxquels font
amendment of the provincial enabling legislation. face les collectivit´es locales sans qu’il soit n´eces-
There are analogous provisions in other provinces’ saire de modifier la loi provinciale habilitante. Les
and territories’ municipal enabling legislation: see lois habilitantes des autres provinces et des terri-
Municipal Government Act, S.A. 1994, c. M-26.1, toires qui autorisent l’adoption de r`eglements
ss. 3(c) and 7; Local Government Act, R.S.B.C. municipaux contiennent des dispositions
1996, c. 323, s. 249; Municipal Act, S.M. 1996, analogues: voir Municipal Government Act, S.A.
c. 58, C.C.S.M. c. M225, ss. 232 and 233; Munici- 1994, ch. M-26.1, al. 3c) et art. 7; Local
palities Act, R.S.N.B. 1973, c. M-22, s. 190(2), Government Act, R.S.B.C. 1996, ch. 323, art. 249;
First Schedule; Municipal Government Act, S.N.S. Loi sur les municipalités, L.M. 1996, ch. 58,
1998, c. 18, s. 172; Cities, Towns and Villages Act, C.P.L.M., ch. M225, art. 232-233; Loi sur les
R.S.N.W.T. 1988, c. C-8, ss. 54 and 102; Munici- municipalités, L.R.N.-B. 1973, ch. M-22,
pal Act, R.S.O. 1990, c. M.45, s. 102; Municipal par. 190(2), annexe I; Municipal Government Act,
Act, R.S.Y. 1986, c. 119, s. 271. S.N.S. 1998, ch. 18, art. 172; Loi sur les cités,

villes et villages, L.R.T.N.-O. 1988, ch. C-8,
art. 54 et 102; Loi sur les municipalités, L.R.O.
1990, ch. M.45, art. 102; Loi municipale, L.R.Y.
1986, ch. 119, art. 271.

While enabling provisions that allow municipal- 20Bien que les dispositions habilitantes permettant
ities to regulate for the “general welfare” within aux municipalit´es de r´eglementer pour le « bien-
their territory authorize the enactment of by-laws ˆetre général » sur leur territoire autorisent l’adop-
genuinely aimed at furthering goals such as public tion de r`eglements visant v´eritablement `a faciliter
health and safety, it is important to keep in mind la r´ealisation d’objectifs telles la sant´e et la s´ecu-
that such open-ended provisions do not confer an rit´e publiques, il importe de garder `a l’esprit le fait
unlimited power. Rather, courts faced with an que ces dispositions non limitatives ne conf`erent
impugned by-law enacted under an “omnibus” pro- pas un pouvoir illimit´e. Les tribunaux saisis d’un
vision such as s. 410 C.T.A. must be vigilant in r`eglement contest´e adopt´e en vertu d’une disposi-
scrutinizing the true purpose of the by-law. In this tion « omnibus » comme l’art. 410 L.C.V. doivent
way, a municipality will not be permitted to plutˆot être vigilants lorsqu’ils cherchent `a détermi-
invoke the implicit power granted under a “general ner le but v´eritable du r`eglement. Ainsi, une muni-
welfare” provision as a basis for enacting by-laws cipalit´e ne pourra pas invoquer le pouvoir implicite
that are in fact related to ulterior objectives, conf´eré par une disposition de « bien-ˆetre général »
whether mischievous or not. As a Justice of the pour adopter des r`eglements qui sont en fait li´es à
Ontario Divisional Court, Cory J. commented des objectifs inavou´es, que ceux-ci soient ou non
instructively on this subject in Re Weir and The malicieux. Lorsqu’il était juge à la Cour division-
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Queen (1979), 26 O.R. (2d) 326 (Div. Ct.), at naire de l’Ontario, le juge Cory a fait des commen-
p. 334. Although he found that the City of taires instructifs sur ce sujet dans l’affaire Re Weir
Toronto’s power to regulate matters pertaining toand The Queen (1979), 26 O.R. (2d) 326 (C. div.),
health, safety and general welfare (conferred by p. 334. Mˆeme s’il a conclu que le pouvoir de r´egle-
the Municipal Act, R.S.O. 1970, c. 284, s. 242) mentation de la ville de Toronto en mati`ere de
empowered it to pass a by-law regulating smoking sant´e, de s´ecurité et de bien-ˆetre général (conféré
in public retail shops, Cory J. also made the fol- par la Municipal Act, R.S.O. 1970, ch. 284,
lowing remark about the enabling provision: art. 242) lui permettait d’adopter un r`eglement sur
“There is no doubt that a by-law passed pursuant l’usage du tabac dans les commerces de d´etail, le
to the provisions of s. 242 must be approached juge Cory a aussi fait la remarque suivante au sujet
with caution. If such were not the case, the munici- de la disposition habilitante : [TRADUCTION] « Il ne
pality could be deemed to be empowered to legis- fait aucun doute qu’un r`eglement adopt´e en vertu
late in a most sweeping manner.” de l’art. 242 doit ˆetre examin´e avec prudence.

Sinon, la municipalit´e pourrait être réputée avoir
un pouvoir de r´eglementation extrˆemement
étendu. »

Within this framework, I turn now to the specif-21 C’est sur cette toile de fond que j’aborde main-
ics of the appeal. As a preliminary matter, I agree tenant les questions sp´ecifiques soulev´ees par ce
with the courts below that By-law 270 was not pourvoi. Tout d’abord, je suis d’accord avec les
enacted under s. 412(32) C.T.A. This provision cours d’instance inf´erieure que le r`eglement 270
authorizes councils to “make by-laws: To regulate n’a pas ´eté adopt´e en vertu du par. 412(32) L.C.V.
or prohibit the storage and use of gun-powder, dry Cette disposition autorise les conseils `a « faire des
pitch, resin, coal oil, benzine, naphtha, gasoline, r`eglements: Pour r´eglementer ou d´efendre l’emma-
turpentine, gun-cotton, nitro-glycerine, and other gasinage et l’usage de poudre, poix s`eche, résine,
combustible, explosive, corrosive, toxic or radio- p´etrole, benzine, naphte, gazoline, t´erébenthine,
active or other materials that are harmful to public fulmicoton, nitroglyc´erine, ainsi que d’autres
health or safety, in the territory of the municipality mati`eres combustibles, explosives, corrosives,
or within 1 km therefrom” (emphasis added). In toxiques, radioactives ou autrement dangereuses
replicating the definition of “pesticides” found in pour la sant´e ou la s´ecurité publiques, sur le terri-
the provincial Pesticides Act, By-law 270 avoids toire de la municipalit´e ou dans un rayon de 1 km `a
falling under the ambit of s. 412(32). There is no l’ext´erieur de ce territoire » (je souligne). Repre-
equation of pesticides and “toxic . . .materials” nant la d´efinition de « pesticide » dans la Loi sur
either in the terms of the by-law or in any evidenceles pesticides de la province, le r`eglement 270
presented during this litigation. The provincial ´evite de tomber sous l’´egide du par. 412(32). Le
government did not consider By-law 270 to fall texte du r`eglement et la preuve pr´esentée au cours
under s. 412(32): see letter of July 5, 1991 from du pr´esent litige n’assimilent pas les pesticides aux
the Deputy Minister of the Environment. As « mati`eres [. . .] toxiques ». Selon le gouvernement
Y. Duplessis and J. H´etu state in Les pouvoirs des provincial, le règlement 270 ne rel`eve pas du
municipalités en matière de protection de par. 412(32) : voir la lettre du 5 juillet 1991 du
l’environnement (2nd ed. 1994), at p. 110, sous-ministre de l’Environnement. Comme le

disent Y. Duplessis et J. H´etu dans Les pouvoirs
des municipalités en matière de protection de l’en-
vironnement (2e éd. 1994), p. 110 :

[TRANSLATION] . . . these subsections concerning “corro- . . .  ces paragraphes relatifs aux « mati`eres corrosives,
sive, toxic or radioactive materials” in no way limit the toxiques, radioactives » ne viennent aucunement limiter
other more general powers granted to municipalities that les autres pouvoirs plus g´enéraux confiés aux munici-
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could justify municipal intervention in relation to pesti- paux [sic] et pouvant justifier une intervention munici-
cides. pale dans le domaine des pesticides.

As a result, since there is no specific provision in Par cons´equent, ´etant donn´e qu’aucune disposition
the provincial enabling legislation referring to pes- particuli`ere de la loi provinciale habilitante ne
ticides, the by-law must fall within the purview of mentionne les pesticides, le r`eglement doit tomber
s. 410(1) C.T.A. The party challenging a by-law’s dans le champ d’application du par. 410(1) L.C.V.
validity bears the burden of proving that it is ultra Il incombe à la partie qui conteste la validit´e d’un
vires: see Kuchma v. Rural Municipality of Tache, règlement de prouver qu’il est ultra vires : voir
[1945] S.C.R. 234, at p. 239, and Montréal (City Kuchma c. Rural Municipality of Tache, [1945]
of) v. Arcade Amusements Inc., [1985] 1 S.C.R. R.C.S. 234, p. 239, et Montréal (Ville de) c. Arcade
368, at p. 395. Amusements Inc., [1985] 1 R.C.S. 368, p. 395.

The conclusion that By-law 270 does not fall 22La conclusion selon laquelle le r`eglement 270
within the purview of s. 412(32) C.T.A. distin- n’est pas vis´e par le par. 412(32) L.C.V. établit une
guishes this appeal from R. v. Greenbaum, [1993] distinction entre le pr´esent pourvoi et l’affaire R. c.
1 S.C.R. 674. In that case, various express provi-Greenbaum, [1993] 1 R.C.S. 674. Dans cette
sions of the provincial enabling legislation at issue affaire, diff´erentes dispositions expresses de la loi
covered the regulation of Toronto sidewalks. The provinciale habilitante en cause portaient sur la
appellant was therefore trying to expand the ambit r´eglementation des trottoirs de Toronto. L’appe-
of these specific authorizations by recourse to the lante tentait donc d’´elargir la portée de ces autori-
“omnibus” provision in Ontario’s Municipal Act. sations sp´ecifiques au moyen de la disposition
Moreover, that provision, s. 102, stated that « omnibus » de la Loi sur les municipalités de
“[e]very council may pass such by-laws and make l’Ontario. De plus, cette disposition, soit l’art. 102,
such regulations for the health, safety, morality pr´evoit que « [l]e conseil peut adopter les r`egle-
and welfare of the inhabitants of the municipality ments municipaux, ainsi que les r`eglements qui ne
in matters not specifically provided for by this Act sont pas contraires `a la loi, qui sont r´eputés perti-
as may be deemed expedient and are not contrary nents, et qui portent sur la sant´e, la sécurité, la
to law . . . .” (emphasis added). The Court thus moralit´e et le bien-ˆetre des habitants de la munici-
held in Greenbaum, at p. 693, that “[t]hese express palit´e, au sujet de questions qui ne sont pas expres-
powers are . . .taken out of any power included in s´ement pr´evues par la pr´esente loi . . . » (je sou-
the general grant of power”. Since the C.T.A. con- ligne). Notre Cour a en cons´equence conclu dans
tains no such specific provisions concerning pesti-Greenbaum, p. 693, que [TRADUCTION] « [c]es
cides (nor a clause limiting its purview to matters pouvoirs explicites sont [. . .] soustraits de ceux qui
not specifically provided for in the Act) the “gen- sont compris dans le pouvoir g´enéral ». Étant
eral welfare” provision of the C.T.A., s. 410(1), is donn´e que la L.C.V. ne contient aucune disposition
not limited in this fashion. particuli`ere de ce genre au sujet des pesticides (et

aucune disposition qui en limite la port´ee aux
matières non express´ement pr´evues par la loi), la
disposition en mati`ere de « bien-ˆetre général » de
la L.C.V., soit le par. 410(1), n’est pas ainsi limi-
tée.

Section 410(1) C.T.A. provides that councils 23Le paragraphe 410(1) L.C.V. prévoit que les
may make by-laws: conseils peuvent faire des r`eglements :

(1) To secure peace, order, good government, health 1o Pour assurer la paix, l’ordre, le bon gouvernement,
and general welfare in the territory of the municipality, la salubrit´e et le bien-ˆetre général sur le territoire de la
provided such by-laws are not contrary to the laws of municipalit´e, pourvu que ces r`eglements ne soient pas
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Canada, or of Qu´ebec, nor inconsistent with any special contraires aux lois du Canada ou du Qu´ebec, ni incom-
provision of this Act or of the charter. patibles avec quelque disposition sp´eciale de la pr´esente

loi ou de la charte.

In Nanaimo (City) v. Rascal Trucking Ltd., [2000] Dans Nanaimo (Ville) c. Rascal Trucking Ltd.,
1 S.C.R. 342, 2000 SCC 13, at para. 36, this Court [2000] 1 R.C.S. 342, 2000 CSC 13, par. 36, notre
quoted with approval the following statement by Cour cite avec approbation l’´enoncé suivant du
McLachlin J. (as she then was) in Shell Canada juge McLachlin (maintenant Juge en chef) dans
Products Ltd. v. Vancouver (City), [1994] 1 S.C.R. Produits Shell Canada Ltée c. Vancouver (Ville),
231, at p. 244: [1994] 1 R.C.S. 231, p. 244 :

Recent commentary suggests an emerging consensus Il ressort d’un commentaire r´ecent que l’on com-
that courts must respect the responsibility of elected mence `a s’accorder pour dire que les tribunaux doivent
municipal bodies to serve the people who elected them respecter la responsabilit´e qu’ont les conseils munici-
and exercise caution to avoid substituting their views of paux ´elus de servir leurs ´electeurs et de prendre garde de
what is best for the citizens for those of municipal coun- substituer `a l’opinion de ces conseils leur propre avis
cils. Barring clear demonstration that a municipal deci- quant `a ce qui est dans le meilleur int´erêt des citoyens.
sion was beyond its powers, courts should not so hold.̀A moins qu’il ne soit clairement d´emontré qu’une muni-
In cases where powers are not expressly conferred but cipalit´e a exc´edé ses pouvoirs en prenant une d´ecision
may be implied, courts must be prepared to adopt the donn´ee, les tribunaux ne devraient pas conclure qu’il en
“benevolent construction” which this Court referred to est ainsi. Dans les cas o`u il n’y a pas d’attribution
in Greenbaum, and confer the powers by reasonable expresse de pouvoirs, mais o`u ceux-ci peuvent ˆetre
implication. Whatever rules of construction are applied, implicites, les tribunaux doivent se montrer prˆets à
they must not be used to usurp the legitimate role of adopter l’interpr´etation «bienveillante» ´evoquée par
municipal bodies as community representatives. notre Cour dans l’arrˆet Greenbaum et à conférer les pou-
[Emphasis added.] voirs par d´eduction raisonnable. Quelles que soient les

règles d’interpr´etation appliqu´ees, elles ne doivent pas
servir à usurper le rˆole légitime de repr´esentants de la
collectivité que jouent les conseils municipaux. [Je sou-
ligne.]

The appellants argue that By-law 270 imposes24 Les appelantes pr´etendent que le r`eglement 270
an impermissible absolute ban on pesticide use. impose une interdiction absolue non permise rela-
They focus on s. 2 of the by-law, which states that: tivement `a l’utilisation de pesticides. Elles mettent
“The spreading and use of a pesticide is prohibited l’accent sur l’art. 2 du r`eglement : « L’épandage et
throughout the territory of the Town.” In my view, l’utilisation de tout pesticide est interdit partout sur
the by-law read as a whole does not impose such a le territoire de la Ville. » Selon moi, le r`eglement,
prohibition. By-law 270’s ss. 3 to 6 state locations interpr´eté dans son ensemble, n’impose pas une
and situations for pesticide use. As one commen- telle interdiction. Les articles 3 `a 6 du règlement
tary notes, “by-laws like Hudson’s typically target 270 indiquent les lieux et les cas o`u l’utilisation de
non-essential uses of pesticides. That is, it is not a pesticides est permise. Comme le souligne Swai-
total prohibition, but rather permits the use of pes- gen, loc. cit., p. 178 : [TRADUCTION] « les règle-
ticides in certain situations where the use of pesti- ments comme celui de Hudson visent g´enérale-
cides is not purely an aesthetic pursuit (e.g. for the ment les usages non essentiels de pesticides. C’est-
production of crops)”: Swaigen, supra, at p. 178. `a-dire qu’ils ne pr´evoient pas une interdiction

totale, mais permettent plutˆot l’usage de pesticides
dans certains cas o`u cet usage n’a pas un but pure-
ment esth´etique (p. ex. pour la production de
récoltes) ».
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The appellants further submit that the province’s 25Les appelantes soutiennent, en outre, que
adoption in 1997 of s. 463.1 C.T.A., which states l’adoption par la province en 1997 de l’art. 463.1
that a municipality may get permission to intro- L.C.V., selon lequel une municipalit´e peut obtenir
duce pesticides onto private property, indicates, by la permission d’´epandre des pesticides sur une pro-
virtue of the principle of expressio unius est priété privée, indique, d’apr`es le principe expressio
exclusio alterius (express mention of one is the unius est exclusio alterius (la mention explicite de
exclusion of the other), that the province did not l’un signifie l’exclusion de l’autre), que la pro-
intend to allow municipal regulation of pesticides. vince n’avait pas l’intention de permettre la r´egle-
I find this argument to be without merit, since, mentation des pesticides par les municipalit´es.
even if this subsequent enactment were considered J’estime cet argument mal fond´e, car, mˆeme si l’on
to instantiate prior legislative intent, there is abso- consid`ere que l’adoption ult´erieure de cette dispo-
lutely no implication in s. 463.1 C.T.A., a permis- sition confirme l’intention ant´erieure du l´egisla-
sive provision, that it is meant to exhaust munici- teur, absolument rien dans l’art. 463.1 L.C.V., une
palities’ freedom of action concerning pesticides. disposition permissive, ne vise `a retirer aux muni-

cipalités leur libert´e d’action en ce qui a trait aux
pesticides.

In Shell, supra, at pp. 276-77, Sopinka J. for the 26Dans l’arrêt Shell, précité, p. 276-277, le juge
majority quoted the following with approval from Sopinka, au nom de la majorit´e, cite avec approba-
Rogers, supra, § 64.1: tion l’extrait suivant tir´e de l’ouvrage de Rogers,

op. cit., § 64.1 :

In approaching a problem of construing a municipal [TRADUCTION] Devant un probl`eme d’interpr´etation
enactment a court should endeavour firstly to interpret it d’une r´esolution ou d’un r`eglement adopt´e par une
so that the powers sought to be exercised are in conso- municipalit´e, les tribunaux doivent s’efforcer en premier
nance with the purposes of the corporation. The provi- lieu de donner une interpr´etation qui harmonise les pou-
sion at hand should be construed with reference to the voirs que l’on cherche `a exercer avec les objectifs de la
object of the municipality: to render services to a group municipalit´e. La disposition en cause devrait s’interpr´e-
of persons in a locality with a view to advancing their ter en fonction de l’objectif de la municipalit´e : fournir
health, welfare, safety and good government. des services `a un groupe de personnes, dans une localit´e,

en vue d’en am´eliorer la sant´e, le bien-ˆetre, la s´ecurité et
le bon gouvernement;

In that case, Sopinka J. enunciated the test of Dans cet arrˆet, le juge Sopinka ´enonce le crit`ere
whether the municipal enactment was “passed for applicable afin de d´eterminer si le r`eglement muni-
a municipal purpose”. Provisions such as s. 410(1) cipal a ´eté « adopt[´e] à des fins municipales ».
C.T.A., while benefiting from the generosity of Mˆeme si elles b´enéficient de l’interprétation large
interpretation discussed in Nanaimo, supra, must mentionn´ee dans Nanaimo, précité, les dispositions
have a reasonable connection to the municipality’s tel le par. 410(1) L.C.V. doivent être raisonnable-
permissible objectives. As stated in Greenbaum, ment liées aux objectifs municipaux permis.
supra, at p. 689: “municipal by-laws are to be read Comme le mentionne l’arrˆet Greenbaum, précité,
to fit within the parameters of the empowering p. 689 : « lorsqu’ils sont susceptibles de recevoir
provincial statute where the by-laws are suscepti- plus d’une interpr´etation, les r`eglements munici-
ble to more than one interpretation. However, paux doivent ˆetre interpr´etés de mani`ere à respec-
courts must be vigilant in ensuring that municipali- ter les param`etres de la loi provinciale habilitante.
ties do not impinge upon the civil or common law Toutefois, les tribunaux doivent veiller `a ce que les
rights of citizens in passing ultra vires by-laws”. municipalités n’empiètent pas sur les droits civils

ou de common law des citoyens en adoptant des
règlements ultra vires ».
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Whereas in Shell, the enactments’ purpose was27 Alors que, dans l’arrˆet Shell, les règlements
found to be “to affect matters beyond the bounda- adopt´es ont été jugés avoir « pour objet d’exercer
ries of the City without any identifiable benefit to une influence `a l’extérieur des limites de la ville et
its inhabitants” (p. 280), that is not the case here. ne comport[a]nt aucun b´enéfice précis pour ses
The Town’s By-law 270 responded to concerns of citoyens » (p. 280), tel n’est pas le cas ici. Le
its residents about alleged health risks caused by r`eglement 270 de la Ville r´epondait aux craintes de
non-essential uses of pesticides within Town lim- ses r´esidants au sujet des risques que pourrait pr´e-
its. Unlike Shell, in which the Court felt bound by senter pour la sant´e l’usage non essentiel de pesti-
the municipal enactments’ “detailed recital cides dans les limites de la Ville. Contrairement `a
of . . . purposes” (p. 277), the by-law at issue la situation dans Shell, où notre Cour s’est sentie
requires what Sopinka J. called the reading in of an li´ee par « l’énumération détaillée des objets »
implicit purpose. Based on the distinction between (p. 277) des r`eglements municipaux, le r`eglement
essential and non-essential uses of pesticides, it is en cause exige ce que le juge Sopinka a recom-
reasonable to conclude that the Town by-law’s pur- mand´e de faire, soit de lui prˆeter un objectif impli-
pose is to minimize the use of allegedly harmful cite. Selon la distinction entre l’usage essentiel et
pesticides in order to promote the health of its l’usage non essentiel des pesticides, il est raisonna-
inhabitants. This purpose falls squarely within the ble de conclure que le r`eglement de la Ville a pour
“health” component of s. 410(1). As R. Sullivan objet de minimiser l’utilisation de pesticides qui
appositely explains in a hypothetical example seraient nocifs afin de prot´eger la sant´e de ses
illustrating the purposive approach to statutory habitants. Cet objet rel`eve directement de l’aspect
interpretation: « sant´e » du par. 410(1). Comme R. Sullivan l’ex-

plique pertinemment dans un exemple hypoth´e-
tique illustrant l’interprétation téléologique des
lois :

Suppose, for example, that a municipality passed a [TRADUCTION] Supposons, par exemple, qu’une muni-
by-law prohibiting the use of chemical pesticides on res- cipalit´e adopte un r`eglement interdisant l’utilisation de
idential lawns. With no additional information, one pesticides chimiques sur les pelouses r´esidentielles.
might well conclude that the purpose of this by-law was Sans autre renseignement, on pourrait bien conclure que
to protect persons from health hazards contained in the le r`eglement avait pour objet la protection contre les ris-
chemical spray. This inference would be based on ques pour la sant´e que pr´esente la vaporisation de pro-
empirical beliefs about the harms chemical pesticides duits chimiques. Cette conclusion serait fond´ee sur des
can cause and the risks of exposure created by their use croyances empiriques au sujet des probl`emes que les
on residential lawns. It would also be based on assump- pesticides chimiques peuvent causer et des risques d’ex-
tions about the relative value of grass, insects and per- position cr´eés par leur utilisation sur des pelouses r´esi-
sons in society and the desirability of possible conse- dentielles. Elle serait ´egalement fond´ee sur des pr´e-
quences of the by-law, such as putting people out of somptions au sujet de la valeur relative de l’herbe, des
work, restricting the free use of property, interfering insectes et des personnes dans la soci´eté ainsi qu’au
with the conduct of businesses and the like. These sujet du caract`ere souhaitable des cons´equences pos-
assumptions make it implausible to suppose that the sibles du r`eglement, comme le fait de causer des pertes
municipal council was trying to promote the spread of d’emploi, de restreindre la libert´e d’utilisation de la pro-
plant-destroying insects or to put chemical workers out pri´eté, de s’ing´erer dans l’exploitation des entreprises et
of work, but plausible to suppose that it was trying to les autres cons´equences semblables. Ces pr´esomptions
suppress a health hazard. font en sorte qu’il n’est pas plausible de supposer que le

conseil municipal tentait de favoriser la propagation des
insectes qui d´etruisent les plantes ou de causer la mise `a
pied de travailleurs du domaine des produits chimiques,
mais qu’il est plausible de supposer qu’il tentait d’´elimi-
ner un risque pour la sant´e.
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(Driedger on the Construction of Statutes (3rd ed. (Driedger on the Construction of Statutes (3e éd.
1994), at p. 53) 1994), p. 53)

Kennedy J. correctly found (at pp. 230-31) that Le juge Kennedy a conclu `a bon droit (aux p. 230-
the Town Council, “faced with a situation involv- 231) que, [TRADUCTION] « devant une situation o`u
ing health and the environment”, “was addressing la sant´e et l’environnement sont en jeu », le conseil
a need of their community.” In this manner, the municipal « voyait `a un besoin de sa collectivit´e ».
municipality is attempting to fulfill its role as what Ainsi, la municipalit´e tente d’exercer son rˆole,
the Ontario Court of Appeal has called a “trustee qualifi´e par la Cour d’appel de l’Ontario de [TRA-
of the environment” (Scarborough v. R.E.F. DUCTION] « fiduciaire de l’environnement »
Homes Ltd. (1979), 9 M.P.L.R. 255, at p. 257). (Scarborough c. R.E.F. Homes Ltd. (1979),

9 M.P.L.R. 255, p. 257).

The appellants claim that By-law 270 is discrim- 28Les appelantes font valoir que le r`eglement 270
inatory and therefore ultra vires because of what est discriminatoire et en cons´equence est ultra
they identify as impermissible distinctions that vires en raison de ce qu’elles identifient comme
affect their commercial activities. There is no spe- des distinctions non permises affectant leurs acti-
cific authority in the C.T.A. for these distinctions. vit´es commerciales. La L.C.V. n’autorise pas expli-
Writing for the Court in Sharma, supra, at p. 668, citement de telles distinctions. S’exprimant au nom
Iacobucci J. stated the principle that: de la Cour dans Sharma, précité, p. 668, le juge

Iacobucci énonce le principe suivant :

. . . in Montréal (City of) v. Arcade Amusements Inc., . . . dans l’arrˆet Montréal (Ville de) c. Arcade Amuse-
supra, this Court recognized that discrimination in the ments Inc., précité, notre Cour a reconnu que la discri-
municipal law sense was no more permissible between mination au sens du droit municipal n’´etait pas plus per-
than within classes (at pp. 405-6). Further, the general mise entre des cat´egories qu’au sein de cat´egories (aux
reasonableness or rationality of the distinction is not at pp. 405 et 406). En outre, le caract`ere raisonnable ou
issue: discrimination can only occur where the enabling rationnel g´enéral de la distinction n’est pas en cause: il
legislation specifically so provides or where the discrim- ne saurait y avoir de discrimination que si la loi habili-
ination is a necessary incident to exercising the power tante le pr´evoit précisément ou si la discrimination est
delegated by the province (Montréal (City of) v. Arcade nécessairement accessoire `a l’exercice du pouvoir
Amusements Inc., supra, at pp. 404-6). [Emphasis d´elégué par la province (Montréal (Ville de) c. Arcade
added.] Amusements Inc., précité, aux pp. 404 `a 406). [Je sou-

ligne.]

See also Shell, supra, at p. 282; Allard Contractors Voir également Shell, précité, p. 282; Allard Con-
Ltd. v. Coquitlam (District), [1993] 4 S.C.R. 371, tractors Ltd. c. Coquitlam (District), [1993] 4
at p. 413. R.C.S. 371, p. 413.

Without drawing distinctions, By-law 270 could 29Sans faire ces distinctions, le r`eglement 270 ne
not achieve its permissible goal of aiming to pourrait pas atteindre l’objectif y autoris´e, soit
improve the health of the Town’s inhabitants by d’am´eliorer la sant´e des habitants de la Ville en
banning non-essential pesticide use. If all pesticide interdisant l’usage non essentiel de pesticides. Si
uses and users were treated alike, the protection of l’on traitait de fa¸con similaire tous les usages et
health and welfare would be sub-optimal. For utilisateurs de pesticides, la protection de la sant´e
example, withdrawing the special status given to et du bien-ˆetre ne serait pas optimale. Par exemple,
farmers under the by-law’s s. 4 would work at le retrait du statut sp´ecial que l’art. 4 du r`eglement
cross-purposes with its salubrious intent. Section 4 conf`ere aux fermiers irait `a l’encontre de l’objectif
thus justifiably furthers the objective of By-law de salubrit´e de ce r`eglement. L’article 4 facilite
270. Having held that the Town can regulate the ainsi, et il est justifi´e de le faire, la r´ealisation de
use of pesticides, I conclude that the distinctions l’objectif vis´e par le r`eglement 270. Ayant conclu
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impugned by the appellants for restricting their que la Ville peut r´eglementer l’utilisation des pesti-
businesses are necessary incidents to the power cides, je juge que les distinctions contest´ees par les
delegated by the province under s. 410(1) C.T.A. appelantes au motif qu’elles restreignent leurs acti-
They are “so absolutely necessary to the exercise vit´es commerciales sont des cons´equences n´eces-
of those powers that [authorization has] to be saires `a l’application du pouvoir d´elégué par la
found in the enabling provisions, by necessary province en vertu du par. 410(1) L.C.V. Elles sont
inference or implicit delegation”; Arcade Amuse- « indispensable[s] `a l’exercice de ces pouvoirs de
ments, supra, at p. 414, quoted in Greenbaum, telle sorte que [l’autorisation] doive [ˆetre]
supra, at p. 695. trouv[´ee] dans ces dispositions habilitantes, par

inférence n´ecessaire ou d´elégation implicite »;
Arcade Amusements, précité, p. 414, cit´e dans
Greenbaum, précité, p. 695.

To conclude this section on statutory authority, I30 En conclusion quant `a cette partie relative au
note that reading s. 410(1) to permit the Town to pouvoir conf´eré par la loi, je souligne qu’interpr´e-
regulate pesticide use is consistent with principles ter le par. 410(1) comme permettant `a la Ville de
of international law and policy. My reasons for the r´eglementer l’utilisation des pesticides correspond
Court in Baker v. Canada (Minister of Citizenship aux principes de droit et de politique internatio-
and Immigration), [1999] 2 S.C.R. 817, at naux. Au nom de la Cour dans Baker c. Canada
para. 70, observed that “the values reflected in(Ministre de la Citoyenneté et de l’Immigration),
international human rights law may help inform [1999] 2 R.C.S. 817, par. 70, je note dans mon opi-
the contextual approach to statutory interpretation nion que « [l]es valeurs exprim´ees dans le droit
and judicial review”. As stated in Driedger on the international des droits de la personne peuvent
Construction of Statutes, supra, at p. 330: [. . .] ˆetre prises en compte dans l’approche contex-

tuelle de l’interprétation des lois et en mati`ere de
contrôle judiciaire ». Comme il est mentionn´e dans
Driedger on the Construction of Statutes, op. cit.,
p. 330 :

[T]he legislature is presumed to respect the values and [TRADUCTION] [L]a l égislature est pr´esumée respecter les
principles enshrined in international law, both custom- valeurs et les principes contenus dans le droit internatio-
ary and conventional. These constitute a part of the legal nal, coutumier et conventionnel. Ces principes font par-
context in which legislation is enacted and read. In so tie du cadre juridique au sein duquel une loi est adopt´ee
far as possible, therefore, interpretations that reflect et interpr´etée. Par cons´equent, dans la mesure du possi-
these values and principles are preferred. [Emphasis ble, il est pr´eférable d’adopter des interpr´etations qui
added.] correspondent `a ces valeurs et `a ces principes. [Je sou-

ligne.]

The interpretation of By-law 270 contained in31 L’interprétation que je fais ici du r`eglement 270
these reasons respects international law’s “precau- respecte le « principe de pr´ecaution » du droit
tionary principle”, which is defined as follows at international, qui est d´efini ainsi au par. 7 de la
para. 7 of the Bergen Ministerial Declaration on Déclaration ministérielle de Bergen sur le dévelop-
Sustainable Development (1990): pement durable (1990) :

In order to achieve sustainable development, policies Un d´eveloppement durable implique des politiques
must be based on the precautionary principle. Environ- fond´ees sur le principe de pr´ecaution. Les mesures
mental measures must anticipate, prevent and attack the adopt´ees doivent anticiper, pr´evenir et combattre les
causes of environmental degradation. Where there are causes de la d´etérioration de l’environnement. Lorsque
threats of serious or irreversible damage, lack of full des dommages graves ou irr´eversibles risquent d’ˆetre
scientific certainty should not be used as a reason for inflig´es, l’absence d’une totale certitude scientifique ne
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postponing measures to prevent environmental degrada- devrait pas servir de pr´etexte pour ajourner l’adoption
tion. de mesures destin´ees à prévenir la détérioration de l’en-

vironnement.

Canada “advocated inclusion of the precautionary Le Canada « a pr´econisé l’inclusion du principe de
principle” during the Bergen Conference negotia- pr´ecaution » au cours des n´egociations de la Con-
tions (D. VanderZwaag, CEPA Issue Elaboration f´erence de Bergen (D. VanderZwaag, Examen de
Paper No. 18, CEPA and the Precautionary la LCPE : Document d’´elaboration des enjeux 18,
Principle/Approach (1995), at p. 8). The principle La LCPE et le principe ou l’approche précaution
is codified in several items of domestic legislation: (1995), p. 11). Ce principe est int´egré dans plu-
see for example the Oceans Act, S.C. 1996, c. 31, sieurs dispositions de l´egislation interne : voir par
Preamble (para. 6); Canadian Environmental Pro- exemple la Loi sur les océans, L.C. 1996, ch. 31,
tection Act, 1999, S.C. 1999, c. 33, s. 2(1)(a); Préambule (par. 6); la Loi canadienne sur la pro-
Endangered Species Act, S.N.S. 1998, c. 11, tection de l’environnement (1999), L.C. 1999,
ss. 2(1)(h) and 11(1). ch. 33, al. 2(1)a); la Endangered Species Act,

S.N.S. 1998, ch. 11, al. 2(1)(h) et par. 11(1).

Scholars have documented the precautionary 32Des auteurs ont d´emontré que le principe de pr´e-
principle’s inclusion “in virtually every recently caution est repris [TRADUCTION] « dans pratique-
adopted treaty and policy document related to the ment tous les trait´es et documents de politique
protection and preservation of the environment” r´ecents en mati`ere de protection et de pr´eservation
(D. Freestone and E. Hey, “Origins and Develop- de l’environnement » (D. Freestone et E. Hey,
ment of the Precautionary Principle”, in « Origins and Development of the Precautionary
D. Freestone and E. Hey, eds., The Precautionary Principle », dans D. Freestone et E. Hey, dir., The
Principle and International Law (1996), at p. 41. Precautionary Principle and International Law
As a result, there may be “currently sufficient state (1996), p. 41. Par cons´equent, il y a peut-ˆetre [TRA-
practice to allow a good argument that the precau-DUCTION] « actuellement suffisamment de pra-
tionary principle is a principle of customary inter- tiques de la part des États pour qu’il soit permis de
national law” (J. Cameron and J. Abouchar, “The pr´etendre de fa¸con convaincante que le principe de
Status of the Precautionary Principle in Interna- pr´ecaution est un principe de droit international
tional Law”, in ibid., at p. 52). See also coutumier » (J. Cameron et J. Abouchar, « The
O. McIntyre and T. Mosedale, “The Precautionary Status of the Precautionary Principle in Internatio-
Principle as a Norm of Customary International nal Law », ibid., p. 52). Voir également
Law” (1997), 9 J. Env. L. 221, at p. 241 (“the pre- O. McIntyre et T. Mosedale, « The Precautionary
cautionary principle has indeed crystallised into a Principle as a Norm of Customary International
norm of customary international law”). The Law » (1997), 9 J. Env. L. 221, p. 241 [TRADUC-
Supreme Court of India considers the precaution-TION] (« le principe de pr´ecaution s’est vraiment
ary principle to be “part of the Customary Interna- cristallis´e en une norme de droit international cou-
tional Law” (A.P. Pollution Control Board v. tumier »). La Cour suprˆeme de l’Inde consid`ere le
Nayudu, 1999 S.O.L. Case No. 53, at para. 27). principe de pr´ecaution comme faisant [TRADUC-
See also Vellore Citizens Welfare Forum v. Union TION] « partie du droit international coutumier »
of India, [1996] Supp. 5 S.C.R. 241. In the context (A.P. Pollution Control Board c. Nayudu, 1999
of the precautionary principle’s tenets, the Town’s S.O.L. Case No. 53, par. 27). Voir ´egalement
concerns about pesticides fit well under theirVellore Citizens Welfare Forum c. Union of India,
rubric of preventive action. [1996] Suppl. 5 S.C.R. 241. Dans le contexte des

postulats du principe de pr´ecaution, les craintes de
la Ville au sujet des pesticides s’inscrivent confor-
tablement sous la rubrique de l’action pr´eventive.
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B. Even if the Town Had Authority to Enact it, B. Dans l’hypothèse où la Ville avait le pouvoir de
Was By-law 270 Rendered Inoperative Because l’adopter, le règlement 270 a-t-il été rendu ino-
of a Conflict with Federal or Provincial Legis- pérant du fait de son incompatibilité avec la
lation? législation fédérale ou provinciale?

This Court stated in Hydro-Québec, supra, at33 Notre Cour a dit dans Hydro-Québec, précité,
para. 112, that Oldman River, supra, “made it clear par. 112, que l’arrˆet Oldman River, précité, « a
that the environment is not, as such, a subject mat- pr´ecisé [. . .] que l’environnement n’est pas,
ter of legislation under the Constitution Act, 1867. comme tel, un domaine de comp´etence l´egislative
As it was put there, ‘the Constitution Act, 1867 has en vertu de la Loi constitutionnelle de 1867.
not assigned the matter of “environment” sui Comme il y est affirm´e, “la Loi constitutionnelle
generis to either the provinces or Parliament’ de 1867 n’a pas conf´eré le domaine de ‘l’environ-
(p. 63). Rather, it is a diffuse subject that cuts nement’ comme tel aux provinces ou au Parle-
across many different areas of constitutional ment” (p. 63). Il s’agit plutˆot d’un sujet diffus qui
responsibility, some federal, some provincial touche plusieurs domaines diff´erents de responsa-
(pp. 63-64).” As there is bijurisdictional responsi- bilit´e constitutionnelle, dont certains sont f´edéraux
bility for pesticide regulation, the appellants allege et d’autres provinciaux (pp. 63 et 64). » Étant
conflicts between By-law 270 and both federal and donn´e qu’il existe une responsabilit´e bijuridiction-
provincial legislation. These contentions will be nelle en mati`ere de r´eglementation de pesticides,
examined in turn. les appelantes all`eguent que le r`eglement 270 entre

en conflit tant avec la l´egislation fédérale qu’avec
la législation provinciale. Je discuterai de ces pr´e-
tentions à tour de rˆole.

1. Federal Legislation 1. La l´egislation fédérale

The appellants argue that ss. 4(1), 4(3) and34 Les appelantes pr´etendent que les par. 4(1) et
6(1)(j) of the Pest Control Products Act (“PCPA”), 4(3) ainsi que l’al. 6(1)j) de la Loi sur les produits
and s. 45 of the Pest Control Products Regulations antiparasitaires (la «LPAP ») et l’art. 45 du Règle-
allowed them to make use of the particular pesti-ment sur les produits antiparasitaires leur permet-
cide products they employed in their business taient d’utiliser les pesticides particuliers qu’elles
practices. They allege a conflict between these leg- employaient dans le cadre de leurs activit´es com-
islative provisions and By-law 270. In Multiple merciales. Elles all`eguent qu’il existe un conflit
Access Ltd. v. McCutcheon, [1982] 2 S.C.R. 161, entre ces dispositions et le r`eglement 270. Dans
at p. 187, Dickson J. (as he then was) for theMultiple Access Ltd. c. McCutcheon, [1982]
majority of the Court reviewed the “express con- 2 R.C.S. 161, p. 187, le juge Dickson (plus tard
tradiction test” of conflict between federal and pro- Juge en chef), au nom de la majorit´e de la Cour,
vincial legislation. At p. 191, he explained that examine le « crit`ere du conflit explicite » entre la
“there would seem to be no good reasons to speak l´egislation fédérale et la l´egislation provinciale. ̀A
of paramountcy and preclusion except where there la page 191, il explique qu’« il ne semble y avoir
is actual conflict in operation as where one enact- aucune raison valable de parler de pr´epondérance
ment says ‘yes’ and the other says ‘no’; ‘the same et d’exclusion sauf lorsqu’il y a un conflit v´erita-
citizens are being told to do inconsistent things’; ble, comme lorsqu’une loi dit “oui” et que l’autre
compliance with one is defiance of the other”. See dit “non”; “on demande aux mˆemes citoyens d’ac-
also M & D Farm Ltd. v. Manitoba Agricultural complir des actes incompatibles”; l’observance de
Credit Corp., [1999] 2 S.C.R. 961, at paras. 17 and l’une entraˆıne l’inobservance de l’autre ». Voir
40; Bank of Montreal v. Hall, [1990] 1 S.C.R. 121, ´egalement M & D Farm Ltd. c. Société du crédit

agricole du Manitoba, [1999] 2 R.C.S. 961, par. 17
et 40; Banque de Montréal c. Hall, [1990] 1 R.C.S.
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at p. 151. By-law 270, as a product of provincial 121, p. 151. D´ecoulant d’une loi provinciale habili-
enabling legislation, is subject to this test. tante, le r`eglement 270 est sujet `a ce critère.

Federal legislation relating to pesticides extends 35La législation fédérale relative aux pesticides
to the regulation and authorization of their import, s’´etend à la réglementation et `a l’autorisation de
export, sale, manufacture, registration, packaging leur importation, de leur exportation, de leur vente,
and labelling. The PCPA regulates which pesti- de leur fabrication, de leur agr´ement, de leur
cides can be registered for manufacture and/or use emballage et de leur ´etiquetage. La LPAP dicte
in Canada. This legislation is permissive, rather quels pesticides peuvent ˆetre agr´eés à des fins de
than exhaustive, and there is no operational con- fabrication et/ou d’utilisation au Canada. Cette loi
flict with By-law 270. No one is placed in an est permissive, et non pas exhaustive, de sorte
impossible situation by the legal imperative of qu’il n’y a aucun conflit op´erationnel avec le r`egle-
complying with both regulatory regimes. Analo- ment 270. Nul n’est plac´e dans la situation impos-
gies to motor vehicles or cigarettes that have been sible d’avoir l’obligation l´egale de se conformer
approved federally, but the use of which can nev- aux deux r´egimes de r´eglementation. L’analogie
ertheless be restricted municipally, well illustrate avec les v´ehicules automobiles et les cigarettes qui
this conclusion. There is, moreover, no concern in ont ´eté approuv´es au niveau f´edéral mais dont
this case that application of By-law 270 displaces l’usage peut toutefois ˆetre restreint au niveau
or frustrates “the legislative purpose of Parlia- municipal illustre bien cette conclusion. Il n’y a, en
ment”. See Multiple Access, supra, at p. 190; Bank outre, aucune crainte en l’esp`ece que l’application
of Montreal, supra, at pp. 151 and 154. du r`eglement 270 ´ecarte ou d´ejoue « l’intention du

Parlement ». Voir Multiple Access, précité, p. 190;
Banque de Montréal, précité, p. 151 et 154.

2. Provincial Legislation 2. La l´egislation provinciale

Multiple Access also applies to the inquiry into 36L’arrêt Multiple Access s’applique également `a
whether there is a conflict between the by-law and l’examen de la question de savoir s’il y a conflit
provincial legislation, except for cases (unlike this entre le r`eglement municipal et la l´egislation pro-
one) in which the relevant provincial legislation vinciale, sauf dans les cas (diff´erents de la pr´esente
specifies a different test. The Multiple Access test, affaire) o`u la loi provinciale pertinente sp´ecifie un
namely “impossibility of dual compliance”, see crit`ere autre. La remarque incidente faite dans la
P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada (loose- décision rendue par notre Cour dans Arcade Amu-
leaf ed.), vol. 1, at p. 16-13, was foreshadowed forsements, précité, p. 404, pr´esageait le crit`ere de
provincial-municipal conflicts in dicta contained l’arrˆet Multiple Access, à savoir [TRADUCTION]
in this Court’s decision in Arcade Amusements, « l’impossibilité de se conformer aux deux
supra, at p. 404. There, Beetz J. wrote that “other- textes », voir P. W. Hogg, Constitutional Law of
wise valid provincial statutes which are directly Canada (éd. feuilles mobiles), vol. 1, p. 16-13.
contrary to federal statutes are rendered inopera- Dans cette d´ecision, le juge Beetz ´ecrit que « des
tive by that conflict. Only the same type of conflict lois provinciales, valides par ailleurs, mais qui se
with provincial statutes can make by-laws inopera- heurtent directement `a des lois f´edérales, sont ren-
tive: I. M. Rogers, The Law of Canadian Munici- dues inop´erantes par suite de ce conflit. Seule la
pal Corporations, vol. 1, 2nd ed., 1971, No. 63.16” mˆeme sorte de conflit avec des lois provinciales
(emphasis added). peut rendre des r`eglements inop´erants: I. M.

Rogers, The Law of Canadian Municipal Corpora-
tions, vol. 1, 2e éd., 1971, no 63.16 » (je souligne).
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One of the competing tests to Multiple Access37 L’un des critères oppos´es à celui de l’arrˆet Mul-
suggested in this litigation is based on Attorney tiple Acesss qui ont été propos´es dans le pr´esent
General for Ontario v. City of Mississauga (1981), litige est fond´e sur l’arrêt Attorney General for
15 M.P.L.R. 212 (Ont. C.A.). In that case, decidedOntario c. City of Mississauga (1981), 15
before Multiple Access, Morden J.A. saw “no M.P.L.R. 212 (C.A. Ont.). Dans cette d´ecision ren-
objection to borrowing, in this field, relevant prin- due avant l’arrˆet Multiple Access, le juge Morden
ciples of accommodation which have been devel- de la Cour d’appel de l’Ontario ne voit [TRADUC-
oped in cases involving alleged federal-provincialTION] « aucun probl`eme à introduire dans ce
areas of conflict. In both fields great care is, and domaine les principes d’accommodement perti-
should be, taken before it is held that an otherwise nents qui ont ´eté élaborés dans les affaires portant
properly enacted law is inoperative” (p. 232). He sur des pr´esumés domaines de conflit entre les
added, at p. 233, the important point that “a by-law textes f´edéraux et les textes provinciaux. Dans les
is not void or ineffective merely because it deux domaines, on fait, et il faut faire, bien atten-
‘enhances’ the statutory scheme of regulation by tion avant de d´eclarer inop´erante une disposition
imposing higher standards of control than those in qui a ´eté autrement valablement adopt´ee » (p. 232).
the related statute. This is not conflict or incompat- Il ajoute, `a la p. 233, un point important, qui est
ibility per se” (quoting Township of Uxbridge v. qu’ [TRADUCTION] « un règlement n’est pas nul ou
Timber Bros. Sand & Gravel Ltd. (1975), 7 O.R. sans effet simplement parce qu’il “rehausse” le
(2d) 484 (C.A.)). See also P.-A. Cˆoté, The Inter- régime législatif de réglementation en imposant
pretation of Legislation in Canada (3rd ed. 2000), des normes de contrˆole plus s´evères que celles pr´e-
at p. 353 (“In some cases, the courts have held that vues dans la loi connexe. Cela n’est pas un conflit
the provincial statute does not imply full repeal of ou une incompatibilit´e en soi » (citation de Town-
the municipal power. The municipality retains its ship of Uxbridge c. Timber Bros. Sand & Gravel
authority as long as there is no conflict with pro-Ltd. (1975), 7 O.R. (2d) 484 (C.A.)). Voir ´egale-
vincial legislation. It may be more demanding than ment P.-A. Cˆoté, Interprétation des lois (3e éd.
the province, but not less so”). 1999), p. 446-447 (« Dans certaines affaires, on a

jugé que l’adoption de la loi provinciale ne devait
pas s’interpr´eter comme une abrogation compl`ete
du pouvoir municipal : celui-ci pouvait continuer `a
s’exercer `a la condition toutefois de ne pas contre-
dire la réglementation provinciale, c’est-`a-dire que
la municipalité pouvait être plus exigeante, mais
non moins exigeante que la province »).

Some courts have already made use of the Mul-38 Certains tribunaux ont d´ejà recouru au crit`ere de
tiple Access test to examine alleged provincial- l’arrˆet Multiple Access pour examiner les pr´esumés
municipal conflicts. For example, in British conflits entre des textes provinciaux et des textes
Columbia Lottery Corp. v. Vancouver (City) municipaux. Par exemple, dans British Columbia
(1999), 169 D.L.R. (4th) 141, at pp. 147-48, theLottery Corp. c. Vancouver (City) (1999), 169
British Columbia Court of Appeal stated that cases D.L.R. (4th) 141, p. 147-148, la Cour d’appel de la
pre-dating Multiple Access, including the Ontario Colombie-Britannique d´eclare que les d´ecisions
Court of Appeal decision in Mississauga, supra, rendues avant l’arrˆet Multiple Access, notamment
“must be read in the light of [that] decision”. la d´ecision de la Cour d’appel de l’Ontario dans

Mississauga, précité, [TRADUCTION] « doivent être
interprétées selon [cette] d´ecision ».

It is no longer the key to this kind of problem to look [TRADUCTION] On ne résout plus ce genre de pro-
at one comprehensive scheme, and then to look at the bl`eme en examinant un r´egime complet, en examinant
other comprehensive scheme, and to decide which l’autre r´egime complet et en d´ecidant quel r´egime
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scheme entirely occupies the field to the exclusion of occupe tout le domaine `a l’exclusion de l’autre. Il faut
the other. Instead, the correct course is to look at the plutˆot examiner les dispositions pr´ecises et la mani`ere
precise provisions and the way they operate in the pre- dont elles s’appliquent dans le cas particulier et se
cise case, and ask: Can they coexist in this particular demander si elles peuvent s’appliquer de fa¸con harmo-
case in their operation? If so, they should be allowed to nieuse dans ce cas pr´ecis? Dans l’affirmative, il faut per-
co-exist, and each should do its own parallel regulation mettre leur coexistence et elles doivent chacune r´egle-
of one aspect of the same activity, or two different menter en parall`ele une facette, ou deux facettes
aspects of the same activity. [Emphasis added.] diff´erentes, de la mˆeme activité. [Je souligne.]

The court summarized the applicable standard as La cour a r´esumé ainsi la norme applicable : [TRA-
follows: “A true and outright conflict can only be DUCTION] « On peut dire qu’il y a un conflit r´eel et
said to arise when one enactment compels what the direct seulement lorsqu’un texte impose ce que
other forbids.” See also Law Society of Upper l’autre interdit. » Voir également Law Society of
Canada v. Barrie (City) (2000), 46 O.R. (3d) 620 Upper Canada c. Barrie (City) (2000), 46 O.R.
(S.C.J.), at pp. 629-30: “Compliance with the pro- (3d) 620 (C.S.J.), p. 629-630 : [TRADUCTION] « La
vincial Act does not necessitate defiance of the conformit´e à la loi provinciale ne requiert pas
municipal By-law; dual compliance is certainly l’inobservation du r`eglement municipal; il est cer-
possible”; Huot v. St-Jérôme (Ville de), J.E. 93- tainement possible de se conformer aux deux
1052 (Sup. Ct.), at p. 19: [TRANSLATION] “A find- textes); Huot c. St-Jérôme (Ville de), J.E. 93-1052
ing that a municipal by-law is inconsistent with a (C.S.), p. 19 : « En effet, pour qu’un r`eglement
provincial statute (or a provincial statute with a municipal soit incompatible avec une loi provin-
federal statute) requires, first, that they both deal ciale (ou une loi provinciale avec une loi f´edérale),
with similar subject matters and, second, that il faut d’abord que les deux touchent des sujets
obeying one necessarily means disobeying the similaires et, ensuite, qu’un citoyen, pour ob´eir à
other.” l’une doive enfreindre l’autre. »

As a general principle, the mere existence of 39De façon générale, la simple existence d’une loi
provincial (or federal) legislation in a given field provinciale (ou f´edérale) dans un domaine donn´e
does not oust municipal prerogatives to regulate n’´ecarte pas le pouvoir des municipalit´es de r´egle-
the subject matter. As stated by the Quebec Court menter cette mati`ere. Comme le dit la Cour d’ap-
of Appeal in an informative environmental deci- pel du Qu´ebec dans un arrˆet instructif en mati`ere
sion, St-Michel-Archange (Municipalité de) v. d’environnement, St-Michel-Archange (Municipa-
2419-6388 Québec Inc., [1992] R.J.Q. 875 (C.A.), lité de) c. 2419-6388 Québec Inc., [1992] R.J.Q.
at pp. 888-91: 875 (C.A.), p. 888-891 :

[TRANSLATION] According to proponents of the uni- Pour les tenants de la th`ese unitaire, le l´egislateur pro-
tary theory, although the provincial legislature has not vincial, sans le dire d’une fa¸con claire, a n´eanmoins ins-
said so clearly, it has nonetheless established a provin- taur´e un syst`eme provincial de gestion des sites de
cial scheme for managing waste disposal sites. It has r´eception des d´echets. Il s’est donc r´eservé l’exclusivité
therefore reserved exclusive jurisdiction in this matter des comp´etences en la mati`ere et a enlev´e aux municipa-
for itself, and taken the right to pass by-laws concerning lit´es le droit de faire des r`eglements sur la gestion locale
local waste management away from municipalities. The des d´echets. La Loi sur la qualité de l’environnement
Environment Quality Act therefore operated to remove aurait donc eu pour effet de retirer ces pouvoirs aux
those powers from municipal authorities. autorit´es municipales.

According to proponents of the pluralist theory, the Pour les tenants de la th`ese pluraliste, le l´egislateur
provincial legislature very definitely did not intend to provincial n’a pas, bien au contraire, entendu abolir le
abolish the municipality’s power to regulate; rather, it pouvoir municipal de r´eglementation, mais simplement
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intended merely to better circumscribe that power, to l’encadrer davantage dans une perspective de compl´e-
ensure complementarity with the municipal manage- mentarit´e de gestion avec les autorit´es municipales. . .
ment scheme. . . .

. . . . . .

The pluralist theory accordingly concedes that the inten- La th`ese pluraliste admet donc qu’il y a intention de
tion is to give priority to provincial statutory and regula- donner priorit´e aux dispositions l´egislatives et r´egle-
tory provisions. However, it does not believe that it can mentaires provinciales. Elle ne croit cependant pas que
be deduced from this that any complementary municipal l’on puisse en d´eduire qu’automatiquement toute dispo-
provision in relation to planning and development that sition municipale compl´ementaire en mati`ere d’urba-
affects the quality of the environment is automatically nisme et d’am´enagement et qui touche la qualit´e de l’en-
invalid. vironnement soit nulle.

. . . . . .

A thorough analysis of the provisions cited supra and Une analyse approfondie des textes pr´ecités et l’exa-
a review of the environmental policy as a whole as it men de l’ensemble de la politique environnementale que
was apparently intended by the legislature leads to the semble avoir voulue le l´egislateur m`enent à la conclu-
conclusion that it is indeed the pluralist theory, or at sion que c’est bien la th`ese pluraliste, ou du moins une
least a pluralist theory, that the legislature seems to have certaine th`ese pluraliste, que celui-ci semble avoir pris
taken as the basis for the statutory scheme. comme base de l’ensemble l´egislatif.

In this case, there is no barrier to dual compliance Dans la pr´esente affaire, rien n’empˆeche que l’on
with By-law 270 and the Pesticides Act, nor any se conforme `a la fois au r`eglement 270 et `a la Loi
plausible evidence that the legislature intended tosur les pesticides, et il n’y a aucun ´elément de
preclude municipal regulation of pesticide use. The preuve plausible indiquant que la l´egislature avait
Pesticides Act establishes a permit and licensing l’intention d’empˆecher la r´eglementation par les
system for vendors and commercial applicators of municipalit´es de l’utilisation des pesticides. La Loi
pesticides and thus complements the federal legis-sur les pesticides établit un régime de permis pour
lation’s focus on the products themselves. Along les vendeurs et les applicateurs commerciaux de
with By-law 270, these laws establish a tri-level pesticides et elle est donc compl´ementaire `a la
regulatory regime. l´egislation fédérale, qui porte sur les produits eux-

mêmes. Conjointement avec le r`eglement 270, ces
lois établissent un r´egime de r´eglementation `a trois
niveaux.

According to s. 102 of the Pesticides Act, as it40 En vertu de l’art. 102 de la Loi sur les pesti-
was at the time By-law 270 was passed: “The pro-cides, tel qu’il existait au moment de l’adoption du
visions of the Pesticide Management Code and of r`eglement 270 : « Toute disposition du Code de
the other regulations of this Act prevail over any gestion des pesticides et des autres r`eglements
inconsistent provision of any by-law passed by a ´edictés en vertu de la pr´esente loi pr´evaut sur toute
municipality or an urban community.” Evidently, disposition inconciliable d’un r`eglement ´edicté par
the Pesticides Act envisions the existence of com- une municipalit´e ou une communaut´e urbaine. » Il
plementary municipal by-laws. As Duplessis and est clair que la Loi sur les pesticides envisage
Hétu, supra, at p. 109, put it, [TRANSLATION] “the l’existence de r`eglements municipaux compl´emen-
Quebec legislature gave the municipalities the taires. Comme le disent Duplessis et H´etu, op. cit.,
right to regulate pesticides, provided that the by- p. 109, « le l´egislateur provincial reconnaissait aux
law was not incompatible with the regulations and municipalit´es le droit de r´eglementer les pesticides
the Management Code enacted under the Pesti- en autant que cette r´eglementation n’´etait pas
cides Act”. Since no Pesticide Management Code inconciliable avec les r`eglements et le Code de
has been enacted by the province under s. 105, the gestion adopt´es en vertu de la Loi sur les pesti-
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lower courts in this case correctly found that thecides ». Étant donn´e qu’aucun Code de gestion des
by-law and the Pesticides Act could co-exist. In the pesticides n’a ´eté adopt´e par la province aux
words of the Court of Appeal, at p. 16: [TRANSLA- termes de l’art. 105, les tribunaux ant´erieurs en
TION] “The Pesticides Act thus itself contemplated l’esp`ece ont eu raison de conclure que le r`eglement
the existence of municipal regulation of pesticides, et la Loi sur les pesticides pouvaient coexister.
since it took the trouble to impose restrictions.” Pour reprendre les termes de la Cour d’appel, `a la

p. 16 : « La Loi sur les pesticides envisageait donc
elle-même l’existence d’une r´eglementation muni-
cipale sur les pesticides, puisqu’elle prenait la
peine d’imposer des contraintes. »

I also agree with the Court of Appeal at p. 16, 41Je suis ´egalement d’accord avec la Cour d’appel
that: [TRANSLATION] “A potential inconsistency is `a la p. 16 pour dire qu’« [u]ne ´eventuelle incompa-
not sufficient to invalidate a by-law; there must be tibilit´e ne suffit pas pour invalider un r`eglement; il
a real conflict”. In this regard, the Court of Appeal faut une r´eelle opposition ». ̀A cet égard, la Cour
quoted, at p. 17, St-Michel-Archange, supra, at d’appel a cit´e, à la p. 17, l’arrˆet St-Michel-
p. 891, to the effect that: [TRANSLATION] “How- Archange, précité, p. 891, selon lequel « [t]ant et
ever, to the extent that and for as long as the pro- aussi longtemps toutefois que le r`eglement provin-
vincial regulation is not in force, the municipal by- cial n’est pas en vigueur, le r`eglement municipal
law continues to regulate the activity, provided, of continue `a régir l’activité à condition, naturelle-
course, that it complies with all the rules estab- ment, qu’il respecte toutes les normes fix´ees par la
lished by the law and the courts concerning its loi et par la jurisprudence relativement `a sa vali-
validity.” dité ».

I note in conclusion that the 1993 revision to the 42Je souligne, en terminant, que la version modi-
Pesticide Act added a new s. 102 stating: fi´ee de 1993 de la Loi sur les pesticides comporte

un nouvel art. 102, ainsi libell´e :

The Pesticide Management Code and any other regula- Le Code de gestion des pesticides et tout autre r`egle-
tion enacted pursuant to this Act shall render inoperative ment ´edictés en application de la pr´esente loi rendent
any regulatory provision concerning the same matter inop´erante toute disposition r´eglementaire portant sur
enacted by a municipality or an urban community, une mˆeme mati`ere qui est ´edictée par une municipalit´e
except where the provision ou une communaut´e urbaine, sauf dans le cas o`u cette

disposition réglementaire satisfait aux conditions sui-
vantes :

– concerns landscaping or extermination activities, – elle porte sur les activit´es d’entretien paysager ou
such as fumigation, as defined by government regula- d’extermination, notamment la fumigation, d´eterminées
tion, and par r`eglement du gouvernement;

– prevents or further mitigates harmful effects on the – elle pr´evient ou att´enue davantage les atteintes `a la
health of humans or of other living species or damage to sant´e des ˆetres humains ou des autres esp`eces vivantes,
the environment or to property. ainsi que les dommages `a l’environnement ou aux biens.

This revised language indicates more explicitly Ce nouveau libell´e indique de fa¸con encore plus
that the Pesticides Act is meant to co-exist with explicite que la Loi sur les pesticides vise à coexis-
stricter municipal by-laws of the type at issue in ter avec des r`eglements municipaux plus s´evères
this case. Indeed, the new s. 102, by including the du genre de celui qui est en cause en l’esp`ece. En
word “health”, echoes the enabling legislation that fait, l’inclusion du mot « sant´e » dans le nouvel
underpins By-law-270, namely s. 410(1) C.T.A. art. 102 reflète la disposition habilitant le r`egle-
Once a Pesticide Management Code is enacted, ment 270, soit le par. 410(1) L.C.V. Dès l’adoption
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municipalities will be able to draw on s. 102 in du Code de gestion des pesticides, les municipa-
order to continue their independent regulation of lit´es pourront se fonder sur l’art. 102 pour conti-
pesticides. As Duplessis and H´etu, supra, explain nuer de r´eglementer les pesticides de fa¸con indé-
at p. 111: [TRANSLATION] “the Quebec legislature pendante. Comme Duplessis et H´etu, op. cit.,
has again recognized that municipalities have a l’expliquent `a la p. 111 : « le l´egislateur qu´ebécois
role to play in pesticide control while at the same reconnaˆıt une fois de plus que les municipalit´es ont
time indicating that it intends to make the munici- un rˆole à jouer en mati`ere de contrˆole des pesti-
pal power subordinate to its own regulatory activ- cides tout en voulant subordonner le pouvoir muni-
ity”. cipal à son activit´e réglementaire ».

VI. Disposition VI. Dispositif

I have found that By-law 270 was validly43 J’ai conclu que le r`eglement 270 a ´eté valable-
enacted under s. 410(1) C.T.A. Moreover, the by- ment adopt´e en vertu du par. 410(1) L.C.V. De
law does not render dual compliance with its dic- plus, le r`eglement ne rend pas impossible la con-
tates and either federal or provincial legislation formit´e à ses prescriptions ainsi qu’`a la législation
impossible. For these reasons, I would dismiss the f´edérale et `a la législation provinciale. Pour ces
appeal with costs. motifs, je rejetterais le pourvoi avec d´epens.

The reasons of Iacobucci, Major and LeBel JJ. Version fran¸caise des motifs des juges
were delivered by Iacobucci, Major et LeBel rendus par 

LEBEL J. — LE JUGE LEBEL —

Introduction Introduction

I agree with Justice L’Heureux-Dub´e that the44 Je conviens avec le juge L’Heureux-Dub´e que le
impugned by-law on pesticide use adopted by the r`eglement sur l’utilisation des pesticides contest´e
respondent, the Town of Hudson, is valid. It does qui a ´eté adopt´e par l’intimée la ville de Hudson
not conflict with relevant federal and provincial est valide. Il n’entre pas en conflit avec la l´egisla-
legislation on the use and control of pesticides and tion f´edérale et la l´egislation provinciale perti-
is a valid exercise of municipal regulatory power nentes sur l’utilisation et le contrˆole des pesticides,
under s. 410(1) of the Cities and Towns Act, et il constitue un exercice valide du pouvoir de
R.S.Q., c. C-19 (“C.T.A.”). réglementation que conf`ere aux municipalit´es le

par. 410(1) de la Loi sur les cités et villes, L.R.Q.,
ch. C-19 («L.C.V. »).

I view this case as an administrative and local45 Je consid`ere la présente affaire comme une
government law issue. Although I agree with question de droit administratif et de droit munici-
L’Heureux-Dubé J. on the disposition of the pal. Je suis d’accord avec le juge L’Heureux-Dub´e
appeal, I wish to add some comments on some of quant `a l’issue du pourvoi, mais je d´esire ajouter
the problems raised by the appellants. First, I will quelques observations au sujet de certains pro-
discuss the alleged operational conflict with the bl`emes soulev´es par les appelantes. J’aborde en
regulatory and legislative systems put in place by premier lieu le pr´esumé conflit d’application avec
other levels of government. I will then turn to the les r´egimes r´eglementaire et l´egislatif mis en place
difficulties created by the use of broad provisions par les autres ordres de gouvernement. Je traite
like s. 410 and the application of the general prin- ensuite des difficult´es que cr´eent l’application de
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ciples of administrative law governing delegated dispositions larges comme l’art. 410 et celle des
legislation. principes g´enéraux de droit administratif r´egissant

la législation d´eléguée.

The Operational Conflict Le conflit d’application

As its first line of attack against By-law 270 of 46Comme premier moyen de contestation du
the Town of Hudson, the appellants raise the issue r`eglement 270 de la ville de Hudson, les appe-
of an operational conflict with the federal Pest lantes soul`event la question du conflit d’applica-
Control Products Act, R.S.C. 1985, c. P-9, and the tion avec la Loi sur les produits antiparasitaires,
Pest Control Products Regulations, C.R.C. 1978, L.R.C. 1985, ch. P-9, et le Règlement sur les pro-
c. 1253. The appellants also assert that the by-lawduits antiparasitaires, C.R.C. 1978, ch. 1253,
conflicts with the Quebec Pesticides Act, R.S.Q., c. adopt´es au niveau f´edéral. Les appelantes affir-
P-9.3. As L’Heureux-Dub´e J. points out, the appli- ment ´egalement que le r`eglement va `a l’encontre
cable test to determine whether an operational con- de la Loi sur les pesticides du Québec, L.R.Q.,
flict arises is set out in Multiple Access Ltd. v. ch. P-9.3. Comme le souligne le juge L’Heureux-
McCutcheon, [1982] 2 S.C.R. 161, at pp. 187 and Dub´e, le critère servant `a déterminer s’il existe un
189. There must be an actual conflict, in the sense conflit d’application est ´etabli dans Multiple
that compliance with one set of rules would requireAccess Ltd. c. McCutcheon, [1982] 2 R.C.S. 161,
a breach of the other. This principle was recently p. 187 et 189. Il faut qu’il y ait un conflit v´eritable,
reexamined and restated by Binnie J. in M & D en ce sens que l’observation d’un ensemble de
Farm Ltd. v. Manitoba Agricultural Credit Corp., règles entraˆıne l’inobservation de l’autre. Le juge
[1999] 2 S.C.R. 961, at paras. 39-42. The basic test Binnie a r´ecemment r´eexaminé et réaffirmé ce
remains the impossibility of dual compliance. principe dans M. & D. Farm Ltd. c. Société du cré-
From this perspective, the alleged conflict withdit agricole du Manitoba, [1999] 2 R.C.S. 961,
federal legislation simply does not exist. The fed- par. 39-42. Le crit`ere fondamental demeure l’im-
eral Act and its regulations merely authorize the possibilit´e de se conformer aux deux textes. Dans
importation, manufacturing, sale and distribution cette optique, le pr´esumé conflit avec la l´egislation
of the products in Canada. They do not purport to f´edérale n’existe tout simplement pas. La loi f´edé-
state where, when and how pesticides could or rale et son r`eglement d’application ne font
should be used. They do not grant a blanket qu’autoriser l’importation, la fabrication, la vente
authority to pesticides’ manufacturers or distribu- et la distribution des produits au Canada. Ils ne
tors to spread them on every spot of greenery visent pas `a prescrire o`u, quand et comment les
within Canada. This matter is left to other legisla- pesticides peuvent ou doivent ˆetre utilisés. Ils ne
tive and regulatory schemes. Nor does a conflict conf`erent pas aux fabricants et aux distributeurs de
exist with the provincial Pesticides Act, and I agree pesticides l’autorisation g´enérale de les appliquer
with L’Heureux-Dubé J.’s analysis on this particu- partout o`u il y a un bout de verdure au Canada.
lar point. The operational conflict argument thus Cette question rel`eve d’autres r´egimes législatifs et
fails. réglementaires. Il n’y a pas non plus conflit avec la

Loi sur les pesticides de la province, et je souscris
à l’analyse du juge L’Heureux-Dub´e sur ce point
particulier. L’argument reposant sur le conflit
d’application n’est donc pas fond´e.

The Administrative Law Issues Les questions de droit administratif

The most serious problems raised by the appeal 47Les problèmes les plus graves mentionn´es dans
involve pure administrative law issues. The appel- le pourvoi portent sur des questions de droit admi-
lants’ arguments raise some basic issues of admin- nistratif pur. Dans leurs arguments, les appelantes
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istrative law as applied in the field of municipal soul`event des questions de droit administratif fon-
governance. damentales appliqu´ees au domaine de la gestion

des affaires municipales.

The appellants assert that no provision of the48 Les appelantes affirment qu’aucune disposition
C.T.A. authorizes By-law 270. If such legislative de la L.C.V. n’autorise le r`eglement 270. Mˆeme si
authority exists, the by-law is nevertheless void une telle autorisation l´egislative existe, le r`egle-
because of its discriminatory and prohibitory ment est nul en raison de son caract`ere discrimina-
nature. A solution is to be found in the principles toire et prohibitif. Une solution se trouve dans les
governing the interpretation and application of the principes r´egissant l’interpr´etation et l’application
laws governing cities and towns like the respon- des lois visant les cit´es et les villes comme l’inti-
dent in the Province of Quebec. Interesting as they m´ee au Qu´ebec. Si int´eressants soient-ils, les ren-
may be, references to international sources have vois aux sources internationales ne sont gu`ere per-
little relevance. They confirm the general impor- tinents. Ils confirment l’importance que la soci´eté
tance placed in modern society and shared by most moderne accorde g´enéralement `a l’environnement
citizens of this country on the environment and the et `a la nécessit´e de le prot´eger, position que parta-
need to protect it. Nevertheless, no matter how gent la plupart des citoyens de ce pays. Cependant,
laudable the purpose of the by-law may be, and aussi louable que soit l’objet du r`eglement et
although it may express the will of the members of mˆeme si celui-ci exprime la volont´e des membres
the community to protect their local environment, de la collectivit´e de prot´eger son environnement
the means to do it must be found somewhere in the local, les moyens pour ce faire doivent ˆetre tirés de
law. The issues in this case remain strictly, first, la loi. En l’esp`ece, les questions se r´esument `a
whether the C.T.A. authorizes municipalities to savoir, premi`erement, si la L.C.V. autorise les
regulate the use of pesticides within their territorial municipalit´es à réglementer l’utilisation des pesti-
limits and, second, whether the particular regula- cides sur leur territoire et, deuxi`emement, si le
tion conforms with the general principles applica- r`eglement en cause respecte les principes g´enéraux
ble to delegated legislation. applicables `a la législation d´eléguée.

A tradition of strong local government has49 La tradition d’établir des administrations
become an important part of the Canadian demo- publiques locales fortes est devenue une partie
cratic experience. This level of government usually importante de l’exp´erience d´emocratique cana-
appears more attuned to the immediate needs and dienne. Cet ordre d’administration publique paraˆıt
concerns of the citizens. Nevertheless, in the Cana- g´enéralement mieux adapt´e aux besoins et pr´eoc-
dian legal order, as stated on a number of occa- cupations imm´ediats des citoyens. Toutefois, dans
sions, municipalities remain creatures of provincial l’ordre juridique canadien, comme on l’a dit `a plu-
legislatures (see Public School Boards’ Assn. of sieurs reprises, les municipalit´es demeurent des
Alberta v. Alberta (Attorney General), [2000] créatures du l´egislateur provincial (voir Public
2 S.C.R. 409, 2000 SCC 45, at paras. 33-34;School Boards’ Assn. of Alberta c. Alberta (Procu-
Ontario English Catholic Teachers’ Assn. v. reur général), [2000] 2 R.C.S. 409, 2000 CSC 45,
Ontario (Attorney General), [2001] 1 S.C.R. 470, par. 33-34; Ontario English Catholic Teachers’
2001 SCC 15, at paras. 29 and 58-59). Municipali-Assn. c. Ontario (Procureur général), [2001]
ties exercise such powers as are granted to them by 1 R.C.S. 470, 2001 CSC 15, par. 29 et 58-59). Les
legislatures. This principle is illustrated by numer- municipalit´es exercent les pouvoirs que leur conf`e-
ous decisions of our Court (see, for example, rent les l´egislatures. Nombre de d´ecisions de notre
Montréal (City of) v. Arcade Amusements Inc., Cour illustrent ce principe (voir, par exemple,
[1985] 1 S.C.R. 368; R. v. Sharma, [1993] 1 S.C.R. Montréal (Ville de) c. Arcade Amusements Inc.,
650). They are not endowed with residuary general [1985] 1 R.C.S. 368; R. c. Sharma, [1993] 1 R.C.S.
powers, which would allow them to exercise dor- 650). Elles ne poss`edent aucun pouvoir r´esiduaire
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mant provincial powers (see I. M. Rogers, The général qui leur permettrait d’exercer des pouvoirs
Law of Canadian Municipal Corporations (2nd ed. provinciaux non attribu´es (voir I. M. Rogers, The
(loose-leaf)), Cum. Supp. to vol. 1, at pp. 358 andLaw of Canadian Municipal Corporations (2e éd.
364; J. Hétu, Y. Duplessis and D. Pakenham, Droit (feuilles mobiles)), suppl. cum. du vol. 1, p. 358 et
Municipal: Principes généraux et contentieux 364; J. Hétu, Y. Duplessis et D. Pakenham, Droit
(1998), at p. 651). If a local government bodyMunicipal: Principes généraux et contentieux
exercises a power, a grant of authority must be (1998), p. 651). Une administration publique
found somewhere in the provincial laws. Although locale ne peut exercer un pouvoir que s’il est con-
such a grant of power must be construed reasona- f´eré par une loi provinciale. Certes, ce pouvoir doit
bly and generously (Nanaimo (City) v. Rascal être interpr´eté de fa¸con raisonnable et lib´erale
Trucking Ltd., [2000] 1 S.C.R. 342, 2000 SCC 13), (Nanaimo (Ville) c. Rascal Trucking Ltd., [2000]
it cannot receive such an interpretation unless it 1 R.C.S. 342, 2000 CSC 13), mais il ne peut rece-
already exists. Interpretation may not supplement voir cette interpr´etation que s’il existe. L’interpr´e-
the absence of power. tation ne peut pas suppl´eer à l’absence de pouvoir.

The appellants argue that no power to regulate 50Les appelantes pr´etendent qu’aucun pouvoir de
the use of pesticides was delegated to municipali- r´eglementation de l’utilisation des pesticides n’a
ties in Quebec, either under a specific grant of ´eté délégué aux municipalit´es du Qu´ebec, que ce
power or under the more general provisions of soit par un pouvoir particulier ou en vertu des dis-
s. 410(1) C.T.A. The respondent concedes that the positions plus g´enérales du par. 410(1) L.C.V.
only provision under which its by-law can be L’intim´ee admet que la seule disposition qui per-
upheld is the general clause of s. 410(1). It no mette de confirmer la l´egalité de son r`eglement est
longer asserts that it could be supported under la clause g´enérale du par. 410(1). Elle n’affirme
s. 412(32) concerning toxic materials. plus que son r`eglement pourrait s’appuyer sur le

par. 412(32), qui porte sur les mati`eres toxiques.

As the appellants interpret a general clause like 51Si l’on acceptait l’interpr´etation par les appe-
s. 410 C.T.A., it would amount to an empty shell. lantes d’une clause g´enérale comme l’art. 410
Any exercise of municipal regulatory authority L.C.V., cette disposition ´equivaudrait `a une
would require a specific and express grant of coquille vide. L’exercice de tout pouvoir de r´egle-
power. The history of the C.T.A. confirms that the mentation municipal n´ecessiterait un pouvoir parti-
Quebec legislature has generally favoured a draft- culier et explicite. L’historique de la L.C.V. con-
ing technique of delegating regulatory or adminis- firme que la l´egislature du Qu´ebec privilégie
trative powers to municipalities through a myriad g´enéralement la technique de r´edaction consistant
of specific provisions, which are amended fre- `a déléguer des pouvoirs de r´eglementation ou
quently. The reader is then faced with layers of administratifs aux municipalit´es par d’innom-
complex and sometimes inconsistent legislation. brables dispositions particuli`eres qui sont modi-

fi ées fréquemment. Le lecteur se retrouve donc
avec une s´erie de dispositions l´egislatives com-
plexes et parfois incoh´erentes.

In the case of a specific grant of power, its limits 52Dans le cas d’un pouvoir particulier, la disposi-
must be found in the provision itself. Non-included tion elle-mˆeme doit en pr´eciser les limites. L’appli-
powers may not be supplemented through the use cation des clauses g´enérales relatives aux pouvoirs
of the general residuary clauses often found in non attribu´es que comportent souvent les lois
municipal laws (R. v. Greenbaum, [1993] 1 S.C.R. municipales ne peut pas suppl´eer aux pouvoirs non
674). visés (R. c. Greenbaum, [1993] 1 R.C.S. 674).
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The case at bar raises a different issue: absent a53 La question qui se pose en l’esp`ece est diff´e-
specific grant of power, does a general welfare rente : en l’absence d’un pouvoir particulier, une
provision like s. 410(1) authorize By-law 270? A disposition de bien-ˆetre général comme le
provision like s. 410(1) must be given some mean- par. 410(1) autorise-t-elle le r`eglement 270? Il faut
ing. It reflects the reality that the legislature and its donner un sens `a une disposition comme le
drafters cannot foresee every particular situation. It par. 410(1). Celui-ci correspond `a la réalité que la
appears to be sound legislative and administrative l´egislature et ses r´edacteurs ne peuvent pas pr´evoir
policy, under such provisions, to grant local gov- tous les cas particuliers. Il paraˆıt donc logique, sur
ernments a residual authority to deal with the les plans l´egislatif et administratif, de recourir `a de
unforeseen or changing circumstances, and to telles dispositions pour conf´erer aux administra-
address emerging or changing issues concerning tions publiques locales le pouvoir r´esiduaire d’in-
the welfare of the local community living within tervenir en cas d’impr´evu et de changements ainsi
their territory. Nevertheless, such a provision can- que de traiter des questions nouvelles ou ´evolu-
not be construed as an open and unlimited grant of tives relativement au bien-ˆetre de la collectivit´e
provincial powers. It is not enough that a particular locale vivant sur leur territoire. On ne peut toute-
issue has become a pressing concern in the opinion fois pas interpr´eter une telle disposition comme
of a local community. This concern must relate to conf´erant de fa¸con absolue des pouvoirs provin-
problems that engage the community as a local ciaux. Il ne suffit pas qu’une question particuli`ere
entity, not a member of the broader polity. It must soit devenue une pr´eoccupation urgente selon la
be closely related to the immediate interests of the collectivit´e locale. Cette pr´eoccupation doit avoir
community within the territorial limits defined by trait `a des probl`emes touchant la collectivit´e
the legislature in a matter where local governments comme entit´e locale et non pas comme membre de
may usefully intervene. In Shell Canada Products la société au sens large. Elle doit ˆetre étroitement
Ltd. v. Vancouver (City), [1994] 1 S.C.R. 231, the li´ee aux int´erêts immédiats de la collectivit´e se
Court emphasized the local ambit of such power. It trouvant dans les limites territoriales d´efinies par
does not allow local governments and communi- la l´egislature pour ce qui concerne toute question
ties to exercise powers in questions that lie outside pour laquelle l’intervention des administrations
the traditional area of municipal interests, even if publiques locales peut se r´evéler utile. Dans Pro-
municipal powers should be interpreted broadlyduits Shell Canada Ltée c. Vancouver (Ville),
and generously (see F. Hoehn, Municipalities and [1994] 1 R.C.S. 231, notre Cour a soulign´e la por-
Canadian Law: Defining the Authority of Local tée locale d’un tel pouvoir. Elle ne permet pas aux
Governments (1996), at pp. 17-24). administrations publiques locales et aux collecti-

vités locales d’exercer des pouvoirs pour des ques-
tions ne relevant pas du domaine traditionnel des
intérêts municipaux, mˆeme si les pouvoirs munici-
paux doivent ˆetre interpr´etés de fa¸con large et lib´e-
rale (voir F. Hoehn, Municipalities and Canadian
Law: Defining the Authority of Local Governments
(1996), p. 17-24).

In the present case, the subject matter of the by-54 En l’espèce, l’objet du r`eglement rel`eve des acti-
law lies within the ambit of normal local govern- vit´es normales des administrations publiques
ment activities. It concerns the use and protection locales. Il s’agit de l’utilisation et de la protection
of the local environment within the community. de l’environnement local de la collectivit´e. La
The regulation targets problems of use of land and r´eglementation vise les probl`emes liés à l’utilisa-
property, and addresses neighbourhood concerns tion des terres et des biens, et elle porte sur des
that have always been within the realm of local pr´eoccupations de quartier qui ont toujours relev´e
government activity. Thus, the by-law was prop- du domaine d’activit´e des administrations
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erly authorized by s. 410(1). I must then turn publiques locales. Par cons´equent, le r`eglement
briefly to the second part of the administrative law ´etait autoris´e en bonne et due forme par le
argument raised by the appellants, that the particu- par. 410(1). Je dois donc aborder bri`evement la
lar exercise of the existing municipal power deuxi`eme partie de l’argument de droit administra-
breached principles of delegated legislation against tif soulev´e par les appelantes, selon lequel l’exer-
prohibitory and discriminatory regulations. cice particulier du pouvoir municipal existant a

contrevenu aux principes de l´egislation d´eléguée
interdisant la prise de r`eglements prohibitifs et dis-
criminatoires.

Two basic and longstanding principles of dele- 55Selon deux principes fondamentaux ´etablis
gated legislation state that a by-law may not be depuis longtemps en mati`ere de législation d´elé-
prohibitory and may not discriminate unless the gu´ee, un r`eglement ne peut pas ˆetre prohibitif et
enabling legislation so authorizes. (See P. Garant, discriminatoire `a moins que la loi habilitante ne
Droit administratif (4th ed. 1996), vol. 1, at l’autorise. (Voir P. Garant, Droit administratif (4e

pp. 407 et seq.; R. Dussault and L. Borgeat, ´ed. 1996), vol. 1, p. 407 et suiv.; R. Dussault et
Administrative Law: A Treatise (2nd ed. 1985), L. Borgeat, Traité de droit administratif (2e éd.
vol. 1, at pp. 435 et seq.; Hétu, Duplessis and 1984), t. I, p. 557 et suiv.; H´etu, Duplessis et
Pakenham, supra, at pp. 677-82 and 691-96.) The Pakenham, op. cit., p. 677-682 et 691-696.) La
drafting technique used in the present case creates technique de r´edaction employ´ee en l’esp`ece crée
an apparent problem. On its face, the by-law un probl`eme apparent. Le r`eglement ´etablit de
involves a general prohibition and then authorizes prime abord une prohibition g´enérale pour ensuite
some specific uses. This obstacle may be over- permettre certaines utilisations particuli`eres. L’in-
come through global interpretation of the by-law. terpr´etation globale du r`eglement permet de con-
When it is read as a whole, its overall effect is to tourner cet obstacle. Lu dans son ensemble, le
prohibit purely aesthetic use of pesticides while r`eglement a comme effet d’interdire l’utilisation
allowing other uses, mainly for business or agri- des pesticides pour des raisons purement esth´e-
cultural purposes. It does not appear as a purely tiques tout en permettant d’autres utilisations, sur-
prohibitory legal instrument. As such, it conforms tout pour des activit´es commerciales et agricoles. Il
with this first basic principle of municipal law. ne paraˆıt pas constituer un texte juridique pure-
There remains the problem of the discriminatory ment prohibitif. À ce titre, il respecte ce premier
aspect of the by-law. Although the by-law discrim- principe fondamental du droit municipal. Il reste le
inates, I agree with L’Heureux-Dub´e J. that this probl`eme de l’aspect discriminatoire du r`eglement.
kind of regulation implies a necessary component Bien que le r`eglement soit discriminatoire, je con-
of discrimination. There can be no regulation on viens avec le juge L’Heureux-Dub´e que ce genre
such a topic without some form of discrimination de r´eglementation comporte n´ecessairement une
in the sense that the by-law must determine where, composante de discrimination. Il ne peut y avoir
when and how a particular product may be used. aucune r´eglementation sur un tel sujet sans une
The regulation needed to identify the various dis- certaine forme de discrimination, en ce sens que le
tinctions between different situations. Otherwise, r`eglement doit ´etablir où, quand et comment un
no regulation would have been possible. An produit particulier peut ˆetre utilisé. La réglementa-
implied authority to discriminate was then tion devait ´etablir les diverses distinctions entre les
unavoidably part of the delegated regulatory diff´erentes situations. Autrement, aucune r´egle-
power. mentation n’aurait ´eté possible. Le pouvoir de

réglementation d´elégué comportait donc in´evita-
blement le pouvoir implicite de faire de la discri-
mination.
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For these reasons, the appeal is dismissed, with56 Pour ces motifs, le pourvoi est rejet´e avec
costs to the respondent the Town of Hudson. d´epens en faveur de l’intim´ee la ville de Hudson.

Appeal dismissed with costs. Pourvoi rejeté avec dépens.
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