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en appel de la cour d appel du québec

Droit municipal -- Réglements -- Réglementation et restriction de
I’ utilisation despesticides-- Adoption par laVilled unreglement limitant I’ utilisation
des pesticides sur son territoire a des endroits précis et a des activités énumeérées --
La Ville avait-elle le pouvoir |égal d’ adopter le reglement? -- Le réglement a-t-il été
rendu inopérant du fait de son incompatibilité avec la |égislation fédérale ou
provinciale? -- Reglement 270 de la ville de Hudson -- Loi sur les cités et villes,

L.R.Q., ch. C-19, art. 410(1).

L esappel antes sont desentreprisesd’ aménagement paysager et d’ entretien
des pelouses qui exercent leurs activités surtout dans la région métropolitaine de
Montréal et qui ont aussi bien des clients commerciaux gque des clients résidentiels.
Elles utilisent réguliérement, dans le cadre de leurs activités commerciales, des
pesticides conformes a la Loi sur les produits antiparasitaires du gouvernement
fédéral et détiennent les permis requis par la Loi sur les pesticides du Québec. En
1991, la Ville intimée, située a I’ ouest de Montréal, a adopté le réglement 270, qui
limitel’ utilisation des pesticides sur son territoire ades endroits précis et aux activités
enumérées. Ladéfinition de pesticides contenue dansle reglement 270 est laréplique
exacte de celle adoptée danslalLoi sur lespesticides. Envertu du par. 410(1) delaLoi
sur les cités et villes du Québec (« L.C.V. »), le conseil peut faire des reglements
« [p]our assurer la paix, I’ordre, le bon gouvernement, la salubrité et le bien-étre
général sur leterritoire delamunicipalité», tandisqu’ en vertu du par. 412(32) L.C.V.,
il peut faire des reglements « [p]our réglementer ou défendre [. . .] I'usage de]. . .]
matiéres combustibles, explosives, corrosives, toxiques, radioactives ou autrement

dangereuses pour la santé ou la sécurité publiques, sur le territoire de lamunicipalité
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ou dansun rayon de 1 km al’ extérieur de ceterritoire». En 1992, les appel antes ont
été accusées d’ avoir utilisé des pesticides contrairement au réglement 270. Elles ont
introduit une requéte en jugement déclaratoire demandant a la Cour supérieure de
déclarer inopérant le réglement 270 et ultra vires le pouvoir de la Ville. La Cour

supérieure arejeté larequéte, et la Cour d appel a confirme cette décision.

Arrét . Lepourvoi est rejeté.

Les juges L’Heureux-Dubé, Gonthier, Bastarache et Arbour : En tant
gu’ organismes créés par la loi, les municipalités peuvent exercer seulement les
pouvoirs qui leur sont conférés expressément par laloi, les pouvoirs qui découlent
nécessairement ou vraiment du pouvoir explicite conféré dans laloi, et les pouvoirs
indispensables qui sont essentiels et non pas seulement commodes pour réaliser les
fins de I’organisme. Y sont inclus les pouvoirs en matiere de « bien-étre général »
conférés par laloi provinciale habilitante, sur laquelle les municipalités peuvent se
fonder. L' article 410 L.C.V. constitue un exemple d’ une telle disposition générale de
bien-étre et il ajoute aux pouvoirs specifiques conférés par I’art. 412. Bien que les
dispositions habilitantes permettant aux municipalités de réglementer pour le
« bien-étre général » sur leur territoire autorisent |’ adoption de reglements visant
véritablement afaciliter laréalisation d’ objectifstelleslasantéet lasécuritépubliques,
les tribunaux saisis d'un réglement contesté adopté en vertu d’ une disposition
« omnibus » comme I'art. 410 L.C.V. doivent étre vigilants lorsqu’ils cherchent a

déterminer le but véritable du reglement.

Le reglement 270 ne tombe pas sous |’ égide du par. 412(32) L.C.V. Le

texte du reglement et la preuve présentée au cours du présent litige n’ assimilent pas
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les pesticides aux « matiéres [. . .] toxiques ». Etant donné qu’ aucune disposition
particuliere delaloi provinciale habilitante ne mentionne les pesticides, | e reglement
doit tomber dans le champ d application du par. 410(1) L.C.V. Interprété dans son
ensemble, le réglement 270 n’impose pas une interdiction totale, mais permet plutot
I’ usage de pesticides dans certains cas ou cet usage n’ apas un but purement esthétique.
Selonladistinction entrel’ usage essentiel et I’ usage non essentiel despesticides, il est
raisonnable de conclure que le reglement de la Ville a pour objet de minimiser
I’ utilisation de pesticides qui seraient nocifs afin de protéger |a santé de ses habitants.
Cet objet releve directement de I'aspect « santé » du par. 410(1) L.C.V. Les
distinctions contestées par |es appel antes au motif qu’ ellesrestreignent leurs activités
commerciales sont des conséquences necessaires a |’ application du pouvoir délégué
par la province en vertu du par. 410(1) L.C.V. De plus, interpréter le par. 410(1)
comme permettant alaVillederéglementer I’ utilisation des pesticides correspond aux
principes de droit et de politique internationaux. L’interprétation du réglement 270
exposee ici respecte le « principe de précaution » du droit international. Dans le
contexte des postulats du principe de précaution, les craintes de la Ville au sujet des

pesticides s'inscrivent confortablement sous la rubrique de I’ action préventive.

Leréeglement 270 n’ apasétérenduinopérant du fait de sonincompatibilité
aveclalégidationfédéraleouprovinciale. Découlant d uneloi provinciale habilitante,
le reglement 270 est sujet au critére de « I’impossibilité de se conformer aux deux
textes » en cas de conflit entre la |égislation fédérale et la |égislation provinciale,
critere qui a été énoncé dans I'arrét Multiple Access. La Loi sur les produits
antiparasitaires du gouvernement fédéral dicte quels pesticides peuvent étre agréés a
desfins de fabrication et/ou d’ utilisation au Canada. Cette loi est permissive, et non

pas exhaustive, de sorte qu’il N’y aaucun conflit d’ application avec le réglement 270.
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Lecritere de I’ arrét Multiple Access s appligue également al’ examen de la question
de savoir s'il y a conflit entre le reglement municipal et la |égislation provinciale.
Dans la présente affaire, rien n’empéche que I'on se conforme a la fois au
réglement 270 et ala Loi sur les pesticides du Québec, et il n'y aaucun élément de
preuve plausible indiquant que la législature avait I'intention d empécher la
réglementation par les municipalités de I’ utilisation des pesticides. La Loi sur les
pesticides établit un régime de permis pour les vendeurs et les applicateurs
commerciaux de pesticides et elle est donc complémentaire a lalégislation fédérale,
qui porte sur les produits eux-mémes. Conjointement avec le reglement 270, ceslois

établissent un régime de réglementation a trois niveaux.

Lesjuges lacobucci, Major et LeBel : Le critere fondamental permettant
dedéterminer s'il existe conflit d’ application demeurel’impossibilité de se conformer
aux deux textes. Dans cette optique, le présumé conflit avec la légidlation fédérale
n’existe tout simplement pas. Il n'y a pas non plus conflit avec la Loi sur les

pesticides du Québec pour |es raisons données par la majorité.

En |’ espéce, les questions serésument asavoir si, premierement, laL.C.V.
autorise les municipalités aréglementer |’ utilisation des pesticides sur leur territoire
et, deuxiémement, si lereglement en cause respectel es principes généraux applicables
alalégislation déléguée. La Ville admet que la seule disposition qui permette de
confirmer lalégalité de son reglement est laclause généraledu par. 410(1) L.C.V. Bien
gu'il paraisse logique, sur les plans légidlatif et administratif, de recourir a des
dispositionsgénéral esde bien-étre pour conférer aux administrations publiqueslocal es
le pouvoir résiduaire de traiter des questions nouvelles ou évolutives relativement au

bien-étre de la collectivité locale vivant sur leur territoire, il ne suffit pas qu une
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guestion particuliére soit devenue une préoccupation urgente selon la collectivité
locale. Cette préoccupation doit étre étroitement liée aux intéréts immediats de la
collectivité se trouvant dans les limitesterritoriales définies par lalégislature pour ce
gui concernetoute question pour laguellel’ intervention des administrations publiques
locales peut se révéler utile. En I'espece, le reglement vise les problemes liés a
I’ utilisation desterres et desbienset il porte sur des préoccupations de quartier qui ont
toujours relevé du domaine d activité des administrations publiques locales. Le

réglement était donc autorisé en bonne et due forme par le par. 410(1).

Selon deux principes fondamentaux établis depuis longtemps en matiére
de |égislation déléguée, un reglement ne peut pas étre prohibitif et discriminatoire a
moinsquelaloi habilitantenel’ autorise. Bien queleréeglement 270 établissede prime
abord une prohibition générale pour ensuite permettre certaines utilisations
particulieres, lu dans son ensemble, il a comme effet d’interdire I’ utilisation des
pesticides pour des raisons purement esthétiques tout en permettant d’autres
utilisations, surtout pour des activités commerciales et agricoles. Deplus, bien quele
réglement soit discriminatoire, il ne peut y avoir aucuneréglementation sur untel sujet
sans une certaine forme de discrimination, en ce sens que le reglement doit établir ou,
guand et comment un produit particulier peut étre utilise. Le pouvoir de
réglementation délégué comportait donc inévitablement le pouvoir implicite de faire

de la discrimination.
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Version frangaise du jugement des juges L’Heureux-Dubé, Gonthier,

Bastarache et Arbour rendu par

LE JUGE L’HEUREUX-DUBE — L e contexte de ce pourvoi nous invite a
constater que notre avenir atous, celui de chaque collectivité canadienne, dépend d’ un
environnement sain. Commel’ aaffirmélejuge delaCour supérieure: [TRADUCTION]
« Il'y avingt ans, on se préoccupait peu de |’ effet des produits chimiques, tels les
pesticides, sur la population. Aujourd’ hui, nous sommes plus sensibles au genre
d’ environnement danslequel nousdésironsvivreet alaqualité devie guenousvoulons
procurer anos enfants» ((1993), 19 M.P.L.R. (2d) 224, p. 230). Notre Cour areconnu
gue « [n]ous savons tous que, individuellement et collectivement, nous sommes
responsables de la préservation de I’environnement naturel [. . .] la protection de
I’environnement est [. . .] devenue une valeur fondamentale au sein de la société
canadienne» : Ontario c. Canadien Pacifique Ltée, [1995] 2R.C.S. 1031, par. 55. Voir
également Friends of the Oldman River Society c. Canada (Ministre des Transports),
[1992] 1R.C.S. 3, p. 16-17.
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Peu importe que les pesticides constituent ou non en fait une menace pour
I’ environnement, la Cour est appel ée atrancher laquestion de droit consistant asavoir
si la ville de Hudson (Québec) a agi dans le cadre de ses pouvoirs en adoptant un

réglement régissant et restreignant I’ utilisation de pesticides.

Cette instance surgit a une épogue ou les questions de gestion des affaires
publiques sont souvent examinées selon le principe delasubsidiarité. Ce principe veut
gue le niveau de gouvernement le mieux placé pour adopter et mettre en oauvre des
|égislations soit celui qui est le plus apte a le faire, non seulement sur le plan de
I’ efficacité mais également parce qu’il est le plus proche des citoyens touchés et, par
conséquent, le plus sensible aleurs besoins, aux particularitéslocales et aladiversité
delapopulation. S exprimant au nom delamajorité dansR. c. Hydro-Québec, [1997]
3 R.C.S. 213, par. 127, le juge La Forest écrit que « la protection de I’ environnement
est un défi majeur de notre époque. C’est un probléme international qui exige une

action des gouvernements de tous les niveaux » (je souligne). Dans ses motifs, il cite

avec approbation un extrait de Notre avenir a tous, rapport publié en 1988 par la
Commission mondiale sur I’environnement et le développement (« Commission
Brundtland »), créée par lesNations Unies. Cette commission arecommandé que «les
autorités locales [soient] habilitées a renforcer, mais non pas alibéraliser, les normes

nationales » (p. 262).

Il existe aujourd’ hui au Québec au moins 37 municipalités ou |’ utilisation
des pesticides est restreinte par reglement : J. Swaigen, « The Hudson Case: Municipal
Powers to Regulate Pesticides Confirmed by Quebec Courts » (2000), 34 C.E.L.R.
(N.S.) 162, p. 174. Chague niveau de gouvernement doit, toutefois, respecter |e partage

des compétences, qui est la caractéristique de notre systeme fédéral; il existe une



-13-
distinction subtile entre les lois qui se compléetent [égitimement les unes les autres et
celles qui empiétent sur le domaine de compétence |égislative protégé de |’ autre ordre
de gouvernement. Notre examen en est donc un d’ ordre juridique dans |e contexte des

politiques environnementales et non |’ inverse.

|. Lesfaits

L esappel antes sont des entreprises d’ aménagement paysager et d’ entretien
des pelouses qui exercent leurs activités surtout dans la région métropolitaine de
Montréal et qui ont aussi bien des clients commerciaux que des clients résidentiels.
Elles utilisent régulierement, dans le cadre de leurs activités commerciales, des
pesticidesconformesalaloi sur lesproduitsantiparasitairesdu gouvernement fédéral,
L.R.C. 1985, ch. P-9, et détiennent les permis requis par la Loi sur les pesticides du
Québec, L.R.Q., ch. P-9.3.

L’ intimée, laville de Hudson (la « Ville »), est une municipalité régie par
laLoi sur lescitéset villes, L.R.Q., ch. C-19 (« L.C.V. »). Elle est située aenviron 40
kilomeétres al’ ouest de Montréal et compte approximativement 5 400 habitants, dont
certains sont des clients des appelantes. En 1991, laVille adopte le réeglement 270, qui
limite |’ utilisation des pesticides sur son territoire a des endroits précis et aux activités
enumérées. Ce réglement fait suite aux craintes exprimeées a maintes reprises depuis
1985 par lesrésidants, qui ont présenté de nombreuses| ettres et observations au conseil
municipal. Ladéfinition de pesticides contenue dans e réglement 270 est laréplique

exacte de celle adoptée dans la Loi sur les pesticides.
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En novembre 1992, les appelantes ont recu signification, de la part de la
Ville, de sommations leur enjoignant de comparaitre devant la Cour municipale pour
répondre a des accusations davoir utilise des pesticides contrairement au
réglement 270. Lesappelantesont plaidé non coupable et ont obtenu la suspension des
procédures afin d'introduire une requéte en jugement déclaratoire devant la Cour
supérieure (en vertu de I’ art. 453 du Code de procédure civile du Québec, L.R.Q., ch.
C-25). Elles ont demandé a la cour de déclarer inopérant le reglement 270 (et le

réglement 248, qui ne fait pas |’ objet du pourvoi) et ultra vires le pouvoir delaVille.
La Cour supérieure arejeté larequéte en jugement déclaratoire, concluant
gue les reglements relevaient des pouvoirs conférés a la Ville par la L.C.V. Cette

décision a été confirmée a |’ unanimité par la Cour d’ appel du Québec.

I1. Lesdispositions |égislatives pertinentes

Reglement 270 de laville de Hudson

1. Dans ce reglement, les mots et expressions suivants ont le sens et
I”application que leur attribue le présent article :

a) « PESTICIDE » : toute substance, matiére ou micro-organisme
destiné a contrdler, détruire, amoindrir, attirer ou repousser,
directement ou indirectement, un organisme nuisible, nocif ou
génant pour I’ é&re humain, lafaune, la végétation, les récoltes
ou les autres biens, ou destiné a servir de régulateur de
croissance de la végétation, al’ exclusion d’ un médicament ou
d’ un vaccin.

b) « FERMIER » : un producteur agricole au sensdelalLoi
sur les producteurs agricoles (L.R.Q., chap. P-28);

2. L’épandage et I’ utilisation de tout pesticide est interdit partout sur le
territoire dela Ville.
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3. Nonobstant I’ article 2, I’ utilisation d’ un pesticide est permis dans les
cas suivants :

a) dans une piscine publique ou privée;

b) pour purifier I’ eau destinée ala consommation des humains ou des
animaux;

¢) al’intérieur d’ un batiment;

d) pour contréler ou enrayer la présence d’ animaux qui constituent un
danger pour les humains;

€) pour contrdler ou enrayer les plantes qui constituent un danger pour
les humains qui y sont allergiques.

4. Nonobstant I'article 2, un fermier utilisant un pesticide sur une
propriété qui est exploitée a des fins agricoles ou horticoles, dans une
serre ou al’ extérieur, doit :

a) enregistrer, par déclaration écritealaVille, au coursdu
mois de mars de chague année, les produits qu'il
entrepose et dont il entrevoit faire usage durant I’ année;

b) de plus fournir, dans la déclaration écrite a |’ article 4a), la
cédule d épandage desdits produits et les secteurs de sa
propriété ou |les produits seront appliqués.

5. Nonobstant !’ article2, il est permisd’ utiliser unpesticidesur unterrain
de golf, pour une période n’ excédant pas cing (5) ans, a partir de la
date d’ entrée en vigueur de ce reglement :

6. Nonobstant I’article 2, il est permis d’ utiliser un pesticide biologique
pour contréler ou enrayer lesinsectes qui constituent un danger ou qui
incommodent les humains;

10. SelonI'article 8 [de] laLoi sur les abus agricoles (L.R.Q. chap. A-2),
un inspecteur désigné par laVille peut utiliser un pesticide en dépit de
I"article 2 du réglement, s'il n’existe aucune autre fagon efficace
d’ enrayer les plantes nocives déterminées comme telles par le
gouvernement provincial et la présence desquelles est nuisible a une
exploitation agricole véritable et continue.

Loi sur lescités et villes, L.R.Q., ch. C-19
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410. Leconseil peut faire des réglements :

1° Pour assurer lapaix, I’ ordre, le bon gouvernement, lasalubritéet le
bien-étre général sur le territoire de la municipalité, pourvu que ces
réglements ne soient pas contraires aux lois du Canada ou du Québec, ni
incompatibles avec quelque disposition speciale de laprésente loi ou dela
charte;

Le conseil ne peut faire des réglements sur des matieres visées par la
Loi sur les produits agricoles, les produits marins et les aliments
(chapitre P-29) et par la Loi sur les produits laitiers et leurs succédanés
(chapitre P-30). Leprésent alinéas applique malgré une disposition d’ une
loi spéciale accordant des pouvoirs sur ces matieres a une municipalité
autre que laVille de Trois-Rivieres et la Ville de Sherbrooke.

412. Leconseil peut faire des réglements :

32° Pour réglementer ou défendre |I'emmagasinage et |'usage de
poudre, poix seche, résine, pétrole, benzine, naphte, gazoline, térébenthine,
fulmicoton, nitroglycérine, ainsi que d autres matieres combustibles,
explosives, corrosives, toxiques, radioactives ou autrement dangereuses
pour lasanté ou lasécurité publiques, sur leterritoire de lamunicipalité ou
dansun rayon de 1 km al’ extérieur de ce territoire;

Un réglement adopté en vertu du premier alinéa al’ égard de matieres
corrosives, toxigues ou radioactives requiert I’ approbation du ministre de
I’ Environnement;

463.1 Sousréservedelaloi sur les pesticides (chapitre P-9.3) et delaLoi
sur laqualité del’ environnement (chapitre Q-2), lamunicipalité peut, avec
le consentement du propriétaire d’un immeuble, procéder a des travaux
d’ épandage de pesticides sur I’'immeuble.

Loi sur les pesticides, L.R.Q., ch. P-9.3

102. Toute disposition du Code de gestion des pesticides et des autres
réglements édictés en vertu de la présente loi prévaut sur toute disposition
inconciliable d'un reglement édicté par une municipalité ou une
communauté urbaine.
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102. [Selon lamodification de 1993; non en vigueur] Le Code de gestion
des pesticides et tout autre reglement édictés en application de la présente
loi rendent inopérantetoute disposition réglementai re portant sur une méme
matiére qui est édictée par une municipalité ou une communauté urbaine,
sauf dans le cas ou cette disposition réglementaire satisfait aux conditions
suivantes :

— elle porte sur les activités d entretien paysager ou d’ extermination,
notamment la fumigation, déterminées par reglement du gouvernement;

— elle prévient ou atténue davantage les atteintes a la santé des étres
humains ou des autres especes vivantes, ainsi que les dommages a
I'environnement ou aux biens.

105. [Non en vigueur] Le gouvernement édicte, par reglement, un Code
de gestion des pesticides. Ce code peut édicter des régles, restrictions ou
prohibitions portant sur les activités relatives a la distribution, a la vente,
a |I’entreposage, au transport ou a I’ utilisation de tout pesticide, de tout
contenant d’un pesticide ou de tout égquipement servant a |I’une de ces
activités.

105.1. [Non en vigueur] Le Code de gestion des pesticides peut exiger
d’ une personne qui entrepose des pesticides d’ une catégorie ou en quantité
déterminée qu’ elle contracte une assurance de responsabilité civile, dont il
détermine la nature, I’ étendue, la durée, le montant ainsi que les autres
conditions applicables, et en fournisse I’ attestation au ministre.

106. [Non en vigueur] Le Code de gestion des pesticides peut rendre
obligatoire une régle élaborée par un autre gouvernement ou par un
organisme.

Il peut, en outre, rendre obligatoires les instructions du fabricant d’un
pesticide ou d'un équipement servant a |’ une des activités visées par le
code.

107. [Nonenvigueur] Legouvernement peut, dansce code, déterminer les
dispositions dont la contravention constitue une infraction.

Loi sur les produits antiparasitaires, L.R.C. 1985, ch. P-9

4. (1) 1l est interdit de fabriquer, stocker, présenter, distribuer ou
utiliser un produit antiparasitaire dans des conditions dangereuses.
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(3) La fabrication, le stockage, la présentation, la distribution ou

I’ utilisation d’ un produit antiparasitaire, réalises de fagcon contraire ou non
conforme aux reglements, sont réputés contrevenir au paragraphe (1).

6. (1) Legouverneur en conseil peut, par reglement :

J) régir la fabrication, le stockage, la présentation, la distribution et
I’ utilisation de produits antiparasitaires;

Reglement sur les produits antiparasitaires, C.R.C. 1978, ch. 1253

45. (1) Il estinterdit d utiliser un produit antiparasitaired’ une maniére
qui ne correspond pas au mode d emploi, ni aux limitations figurant sur le
label.

(2) Il est interdit d’utiliser un produit antiparasitaire importé par un
utilisateur pour son propre usage d’ une maniére qui ne correspond pas aux
conditions énoncées sur ladéclaration del’ importateur visant ledit produit.

(3) Il est interdit d utiliser un produit antiparasitaire exempté de

I’enregistrement en vertu de I'ainéa 5a) pour une autre fin que la
fabrication d’ un produit antiparasitaire enregistre.

[11. Lesjugements

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

10 Le juge Kennedy conclut que les réglements sont présumeés valides et
légaux. A son avis, les réglements 248 et 270 ont été adoptés en vertu de I’ art. 410
L.C.V., de sorte que leur entrée en vigueur ne nécessite pas |’ approbation du ministre.
Ils portent tous deux sur les pesticides et non pas sur les substances toxiques; vu que
les « pesticides » ne sont pas visés par le par. 412(32), |’ approbation du ministre n’ est

pas requise. Selon le juge Kennedy, la Ville, face a une situation ou la santé et
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I’ environnement sont en jeu, aagi dans|’intérét public en adoptant les réglements en
guestion. Elle pouvait donc se fonder sur le par. 410(1) L.C.V. en tant que disposition

|égislative I’ habilitant a adopter ces reglements.

Le juge Kennedy examine ensuite les dispositions de la Loi sur les
pesticides pour déterminer si lesréglementsvont al’ encontre de cette loi provinciale.
A son avis, I’adoption de la Loi sur les pesticides vise clairement & permettre aux
municipalités d’ adopter des réglements de cette nature. A cet égard, le juge Kennedy
citelesart. 102 et 105 a107 delaLoi sur les pesticides, qui prévoient la création d’un
Code de gestion des pesticides permettant au gouvernement provincial de restreindre
ou d'interdire I'utilisation des pesticides. Selon I'article 102 de cette loi, les
dispositionsdu Code préval ent sur tout reglement inconciliable. Toutefois, étant donné
gue le Code n’était pas encore en vigueur, rien n’empéchait les municipalités de
réglementer entre-tempsl|’ utilisation des pesticides. L ejuge K ennedy conclut doncqu'’il

n'y aaucun conflit entre les reglements et la législation provinciale ou fédérale.

B. Cour d appel, [1998] A.Q. n° 2546 (QL)

Devant laCour d' appel, laVille admet que | e reglement 248 est inopérant.
En conséquence, seul e réglement 270 est ici en cause. Les appelantes contestent la
décision du juge Kennedy pour deux motifs. Premiérement, elles font valoir que le
réglement 270 est inopérant du fait de sonincompatibilité avec laLoi sur les pesticides.
Deuxiemement, elles soutiennent que, la réglementation des substances toxiques étant
viséepar lepar. 412(32) L.C.V., lejuge Kennedy acommisune erreur en concluant que
le reglement avait été adopté en vertu du par. 410(1) L.C.V. Méme si cette derniére

disposition autorise une municipalité a adopter |es reglements jugés nécessaires pour
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la santé et le bien-étre publics, le par. 412(32) L.C.V., qui porte sur les matieres
« toxiques », prévoit que les reglements en cette matiére doivent étre approuveés par le
ministre de I’ Environnement. Les appelantes soutiennent que, la Ville n’ayant pas
obtenu |’ approbation requise lorsque le reglement 270 fut adopté, celui-ci est en

conséquence invalide.

Lejuge Delisle, au nom de la Cour d appel, accepte la position delaVille
selon laquelle le reglement 270 a été adopte en vertu du par. 410(1) L.C.V. En tirant
cette conclusion, la cour souligne que le reglement 270 reprend la définition de
« pesticide » danslaLoi sur les pesticides. Cette définition ne référe aucunement aux
termes utilisés au par. 412(32) ni alatoxicité. Deplus, laL.C.V. elle-méme ne précise
pas si les pesticides sont des « matiéres [. . .] toxiques » et elle n’ exige pas non plus
I’ approbation du ministre pour les réglements visant les pesticides. Aucun élément de
preuve n’ a été présenté au sujet de latoxicité des pesticides. La Cour d’ appel conclut
aussi que le reglement 270 facilite la réalisation des objectifs énoncés au par. 410(1)
L.C.V. Lacour réitere les déclarations du juge Kennedy voulant que les réglements
sont présumes valides et |égaux et qu’il existe une présomption que le législateur agit
de bonne foi et dans I'intérét public. Elle juge que le par. 410(1) est une clause

habilitante tres générale qui doit recevoir une interprétation libérale.

La Cour d appel partage I’ avis du juge Kennedy, selon lequel la Ville a
adopté le reglement dans I'intérét public en réponse aux craintes liées a la santé
exprimées par lesrésidants. Elle souligne que ces craintes ont été consignees dansles
procés-verbaux du conseil municipal et qu’ elles se sont manifestées par des lettres au
conseil de méme que par une pétition portant plus de 300 signatures. De plus, la cour

reconnait que I’ art. 410 L.C.V. précise les cas ou une municipalité ne peut pas agir en
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vertu de son pouvoir général de gestion des affaires publiques. Lesreglements portant
sur des matieres visées par laLoi sur les pesticides ne figurent pas parmi les domaines
de réglementation interdits. Les appelantes soutiennent que le par. 410(1) n’ autorise
pas la Ville a interdire les pesticides. La Cour d appel conclut qu’une interdiction
absolue serait interdite, mais que le reglement en question n’impose pas une telle

interdiction.

La Cour d appel examine ensuite la question de savoir si le réglement 270
entreen conflitaveclaLoi sur lespesticideset s'il est en conséquenceinopérant. Selon
lacour, |I'art. 102 delaLoi sur les pesticides— qui prévoit que le Code de gestion des
pesticides et lesreglements d’ application delaLoi sur les pesticides prévalent sur tout
réglement municipal incompatible — vise la réglementation par les municipalités de
I’ utilisation des pesticides. La cour fait aussi remarquer que la version modifiée de
I’art. 102, de méme que les art. 105 a 107 relatifs au Code de gestion des pesticides,
n’ étaient pas encore en vigueur. Elleconclut donc que, contrairement aun conflit réel,
une éventuelle incompatibilité entre le reglement et e Code ne suffit pas pour rendre

le réglement inopérant.

Enfin, la Cour d appel souligne que, méme si |la nouvelle version de
I’art. 102 delaLoi sur les pesticides n’ était pas encore en vigueur, elle permettait aux
municipalités d’ adopter des reglements sur les pesticides dans lamesure ou ils ne sont
pas incompatibles avec le Code de gestion des pesticides. Par ailleurs, méme en cas
d’incompatibilité, les reglements continuent de sappliquer sils ont trait a
I”aménagement paysager ou s'ils visent a prévenir ou a réduire les blessures causees
aux personnes ou aux animaux ou les dommages causés a I’ environnement ou a la

propriété. Ainsi, ce nouveau régime permettrait aux municipalités d adopter des
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réglements plus restrictifs que le Code de gestion des pesticides de la province. Pour
ces motifs, la Cour d’appel rejette le pourvoi, concluant que le reglement 270 a été

valablement adopté et qu’il s’ applique.

IV. Lesguestions en litige

Le pourvoi souleve deux questions :

1) LaVilleavait-ellele pouvoir |égal d’ adopter le réglement 270?

2) Dans! hypothese ou la Ville avait le pouvoir de I’ adopter, le reglement 270 a-t-il
été rendu inopérant du fait de son incompatibilité avec la Iégislation fédérale ou

provinciale?

V. Analyse

A. LaVille avait-elle le pouvoir lIégal d' adopter le réeglement 2707?

Dansl’arrét R. c. Sharma, [1993] 1 R.C.S. 650, p. 668, notre Cour reconnait
gue le « principe selon lequel, en tant qu’ organismes créés par laloi, les municipalités
[TRADUCTION] “peuvent exercer seulement les pouvoirs qui leur sont conférés
expressément par la loi, les pouvoirs qui découlent nécessairement ou vraiment du
pouvoir explicite conféré danslaloi, et les pouvoirsindispensables qui sont essentiels
et non pas seulement commodes pour réaliser les fins de I’organisme” (Makuch,
Canadian Municipal and Planning Law (1983), ala p. 115) ». Y sont inclus les

pouvoirs en matiére de « bien-étre général » conférés par laloi provinciale habilitante,
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sur laquelle les municipalités peuvent se fonder. Comme le souligne I. M. Rogers,
[TRADUCTION] « lalégislature ne peut pas prévoir tous les pouvoirs de réglementation
nécessaires a sescréatures|...] Sansdoute, |I'inclusion de dispositions en matiére de
“bien-étre général” visait acontourner dans une certaine mesurel’ effet delathéorie de
I’ exces de pouvoir qui oblige les municipalités ainvoquer une attribution expresse de
pouvoir pour justifier chaque acte qu’ elles accomplissent » (The Law of Canadian

Municipal Corporations (2° éd. (feuilles mobiles)), suppl. cum. du voal. 1, p. 367).

L’ article 410 L.C.V. constitue un exemple d’ une telle disposition générale
de bien-étre et il gjoute aux pouvoirs spécifiques conférés par I'art. 412. Les
dispositions moins limitatives ou « omnibus », tel |'art. 410, permettent aux
municipalités de relever rapidement les nouveaux défis auxquels font face les
collectivitéslocalessansqu'’il soit nécessaire de modifier laloi provinciale habilitante.
Leslois habilitantes des autres provinces et des territoires qui autorisent I’ adoption de
réglements municipaux contiennent des dispositions analogues. voir Municipal
Government Act, S.A. 1994, ch. M-26.1, al. 3c) et art. 7; Local Government Act,
R.S.B.C. 1996, ch. 323, art. 249; Loi sur les municipalités, L.M. 1996, ch. 58,
C.P.L.M., ch. M225, art. 232-233; Loi sur lesmunicipalités, L.R.N.-B. 1973, ch. M-22,
par. 190(2), annexel; Municipal Government Act, 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.

Bien que les dispositions habilitantes permettant aux municipalités
de réglementer pour le « bien-étre général » sur leur territoire autorisent |’ adoption de

réglements visant véritablement afaciliter laréalisation d’ objectifstelleslasanté et la
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sécurité publiques, il importe de garder a I’ esprit le fait que ces dispositions non
limitatives ne conferent pas un pouvoir illimité. Les tribunaux saisis d’ un reglement
contesté adopté en vertu d’ une disposition « omnibus» commel’ art. 410 L.C.V. doivent
plutét étre vigilants lorsgu’ils cherchent a déterminer le but véritable du reglement.
Ainsi, une municipalité ne pourra pas invoquer le pouvoir implicite conféré par une
disposition de « bien-étre général » pour adopter des reglements qui sont en fait liésa
des objectifs inavoués, que ceux-ci soient ou non malicieux. Lorsgu’il était juge ala
Cour divisionnairedel’ Ontario, lejuge Cory afait des commentairesinstructifssur ce
sujet dans |’ affaire Re Weir and The Queen (1979), 26 O.R. (2d) 326 (C. div.), p. 334.
Méme s'il aconclu quele pouvoir de réglementation de laville de Toronto en matiere
de santé, de sécurité et de bien-étre général (conféré par laMunicipal Act, R.S.0. 1970,
ch. 284, art. 242) lui permettait d’ adopter un réglement sur |’ usage du tabac dans les
commerces de détail, le juge Cory a aussi fait la remarque suivante au sujet de la
disposition habilitante: [TRADUCTION] « Il nefait aucun doute gu’ un reglement adopté
envertu del’ art. 242 doit étre examiné avec prudence. Sinon, lamunicipalité pourrait

étre réputée avoir un pouvoir de réglementation extrémement étendu. »

Cest sur cette toile de fond que j aborde maintenant les questions
spécifiques souleveées par ce pourvoi. Tout d abord, je suis d’ accord avec les cours
d’instance inférieure que le reglement 270 n’ a pas éte adopté en vertu du par. 412(32)
L.C.V. Cette disposition autorise les conseils a « faire des reglements. Pour
réglementer ou défendre I’emmagasinage et |’ usage de poudre, poix seche, résine,
pétrole, benzine, naphte, gazoline, térébenthine, fulmicoton, nitroglyceérine, ainsi que

d autres matiéres combustibles, explosives, corrosives, toxiques, radioactives ou

autrement dangereuses pour |la santé ou la sécurité publiques, sur le territoire de la

municipalité ou dans un rayon de 1 km a |’ extérieur de ce territoire » (je souligne).
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Reprenant la définition de « pesticide » danslaLoi sur les pesticides de laprovince, le
réglement 270 évite de tomber sous |’ égide du par. 412(32). Le texte du réglement et
la preuve présentée au cours du présent litige n’assimilent pas les pesticides aux
« matieres [. . .] toxiques ». Selon le gouvernement provincial, le reglement 270 ne
reléve pas du par. 412(32) : voir la lettre du 5 juillet 1991 du sous-ministre de
I’Environnement. Comme le disent Y. Duplessis et J. Hétu dans Les pouvoirs des

municipalités en matiere de protection de I’ environnement (2° éd. 1994), p. 110 :

. . . ces paragraphes relatifs aux « matiéres corrosives, toxiques,
radioactives » ne viennent aucunement limiter les autres pouvoirs plus
généraux confiésaux municipaux [sic] et pouvant justifier uneintervention
municipal e dans |e domaine des pesticides.

Par conséquent, étant donné qu’ aucune disposition particuliere de la loi provinciale
habilitante ne mentionne les pesticides, le reglement doit tomber dans le champ
d’ application du par. 410(1) L.C.V. Il incombe ala partie qui conteste lavalidité d’un
réglement de prouver qu'il est ultra vires : voir Kuchma c. Rural Municipality of
Tache, [1945] R.C.S. 234, p. 239, et Montréal (Ville de) c. Arcade Amusements Inc.,
[1985] 1 R.C.S. 368, p. 395.

La conclusion selon laquelle le reglement 270 n’est pas vise par le
par. 412(32) L.C.V. établit une distinction entre le présent pourvoi et I’ affaire R. c.
Greenbaum, [1993] 1 R.C.S. 674. Danscette affaire, différentesdispositions expresses
delaloi provincial e habilitante en cause portaient sur laréglementation destrottoirsde
Toronto. L’appelante tentait donc d’ élargir la portée de ces autorisations spécifiques
au moyen de la disposition « omnibus » de la Loi sur les municipalités de I’ Ontario.
De plus, cette disposition, soit I’art. 102, prévoit que « [I]e conseil peut adopter les

réglements municipaux, ainsi que lesréeglements qui ne sont pas contrairesalaloi, qui
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sont réputés pertinents, et qui portent sur lasanté, lasécurité, lamoralité et le bien-étre

des habitants de la municipalité, au sujet de guestions gqui_ne sont pas expressement

prévues par la présente loi . . . » (je souligne). Notre Cour a en conséquence conclu

dans Greenbaum, p. 693, que [TRADUCTION] « [c]es pouvoirs explicites sont [. . .]
soustraits de ceux qui sont compris dans le pouvoir général ». Etant donné que la
L.C.V. necontient aucune disposition particuliére de ce genre au sujet des pesticides (et
aucune disposition qui en limite la portée aux matieres non expressément prévues par
laloi), ladisposition en matiere de « bien-étregénéral » delaL.C.V., soitlepar. 410(1),

n'est pasainsi limitée.

Le paragraphe 410(1) L.C.V. prévoit que les conseils peuvent faire des

réglements:

1° Pour assurer lapaix, I’ ordre, le bon gouvernement, lasalubritéet le
bien-étre général sur le territoire de la municipalité, pourvu que ces
réglements ne soient pas contraires aux lois du Canada ou du Québec, ni
incompatibles avec quel que disposition spéeciale de la présente loi ou dela
charte.

Dans Nanaimo (Ville) c. Rascal Trucking Ltd., [2000] 1 R.C.S. 342, 2000 CSC 13,
par. 36, notre Cour cite avec approbation I’énoncé suivant du juge McLachlin
(maintenant Juge en chef) dansProduits Shell Canada Ltéec. Vancouver (Ville),[1994]

1R.C.S. 231, p. 244 :

Il ressort d’un commentaire récent que I’on commence a s accorder
pour dire que les tribunaux doivent respecter la responsabilité gu’ ont les
conseils municipaux €lus de servir leurs électeurs et de prendre garde de
substituer a I’ opinion de ces conseils leur propre avis quant a ce qui est
dans le meilleur intérét des citoyens. A moins gu'il ne soit clairement
démontré gu'une municipalité a excédé ses pouvoirs en prenant une
décision donnée, lestribunaux ne devraient pas conclurequ’il en est ainsi.
Danslescasou il n'y a pas d'attribution expresse de pouvoirs, mais ou
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ceux-ci peuvent étre implicites, les tribunaux doivent se montrer préts a

adopter |’ interprétation «bienveillante» évoquée par notre Cour dans!’ arrét

Greenbaum et a conférer les pouvoirs par déduction raisonnable. Quelles

gue soient lesreglesd’ interprétation appliquées, ellesne doivent passervir

ausurper leréle | égitime de représentants de la collectivité que jouent les
conseils municipaux. [Je souligne.]

L es appelantes prétendent que le reglement 270 impose une interdiction
absolue non permise relativement al’ utilisation de pesticides. Elles mettent I’ accent
sur I’art. 2 du reglement : « L’ épandage et I’ utilisation de tout pesticide est interdit
partout sur le territoire de la Ville. » Selon moi, le réglement, interprété dans son
ensemble, n’impose pas une telle interdiction. Les articles 3 a 6 du reglement 270
indiquent les lieux et les cas ou I’ utilisation de pesticides est permise. Comme le
souligne Swaigen, loc. cit., p. 178 : [TRADUCTION] « les réglements comme celui de
Hudson visent généralement |es usages non essentielsde pesticides. C’est-a-direqu’ils
ne prévoient pas une interdiction totale, mais permettent plutot I’ usage de pesticides

dans certains cas ou cet usage n'a pas un but purement esthétique (p. ex. pour la

production de récoltes) ».

L esappel antes soutiennent, en outre, quel’ adoption par laprovinceen 1997
de I'art. 463.1 L.C.V., selon lequel une municipalité peut obtenir la permission
d’ épandre despesticidessur une propriétéprivée, indique, d’ aprésle principeexpressio
unius est exclusio alterius (lamention explicite del’un signifiel’ exclusion del’ autre),
guelaprovincen’ avait pas!’intention de permettre laréglementati on des pesticides par
les municipalités. J estime cet argument mal fondé, car, méme si I’ on considére que
I’ adoption ultérieure de cette disposition confirme I’ intention antérieure du | égisl ateur,
absolument rien dans |’ art. 463.1 L.C.V., une disposition permissive, ne vise a retirer

aux municipalités leur liberté d’ action en ce qui atrait aux pesticides.
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Dans I’arrét Shell, précité, p. 276-277, le juge Sopinka, au nom de la
majorité, cite avec approbation I’ extrait suivant tiré del’ ouvrage de Rogers, op. cit., 8

64.1:

[TRADUCTION] Devant un probléme dinterprétation d’ une
résolution ou d’un réglement adopté par une municipalité, les tribunaux
doivent s efforcer en premier lieu de donner une interprétation qui
harmonise les pouvoirs que |’ on cherche a exercer avec les objectifsdela
municipalité. Ladisposition en cause devrait s'interpréter en fonction de
I’ objectif de la municipalité : fournir des services a un groupe de
personnes, dans une localité, en vue d’ en améliorer la santé, le bien-étre,
la sécurité et le bon gouvernement;

Dans cet arrét, le juge Sopinka énonce le critére applicable afin de déterminer si le
réglement municipal a été « adopt[€] a des fins municipales ». Méme s elles
bénéficient del’ interprétati on large mentionnée dans Nanaimo, précite, lesdispositions
tel le par. 410(1) L.C.V. doivent étre raisonnablement liées aux objectifs municipaux
permis. Comme le mentionne I’ arrét Greenbaum, precité, p. 689 : « lorsqu’ils sont
susceptibles de recevoir plus d’ une interprétation, |es réglements municipaux doivent
étre interprétés de maniére arespecter les parametres de laloi provinciale habilitante.
Toutefois, les tribunaux doivent veiller ace que les municipalités n’ empiétent pas sur
les droits civils ou de common law des citoyens en adoptant des reglements ultra

vires ».

Alors que, dans I’arrét Shell, les reglements adoptés ont été jugés avoir
« pour objet d’ exercer une influence a I’extérieur des limites de la ville et ne
comport[a]nt aucun bénéfice précis pour ses citoyens» (p. 280), tel n’est paslecasici.
Lereglement 270 delaVillerépondait aux craintes de sesrésidants au sujet desrisques
gue pourrait présenter pour lasanté |’ usage non essentiel de pesticides dansleslimites

delaVille. Contrairement alasituation dans Shell, ou notre Cour s’ est sentie liée par
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«|” énumeération détaillée desobjets» (p. 277) desréglements municipaux, leréglement
en cause exige ce que le juge Sopinka a recommandé de faire, soit de lui préter un
objectif implicite. Selon la distinction entre |’ usage essentiel et I’ usage non essentiel
des pesticides, il est raisonnable de conclure que le reglement de la Ville a pour objet
de minimiser I’ utilisation de pesticides qui seraient nocifs afin de protéger la santé de
ses habitants. Cet objet releve directement de |'aspect « santé » du par. 410(1).
Comme R. Sullivan I’ explique pertinemment dans un exemple hypothétique illustrant

I’ interprétation téléologique des lois :

[TRADUCTION] Supposons, par exemple, qu’ une municipalité adopte
un reglement interdisant I’ utilisation de pesticides chimiques sur les
pelouses résidentielles. Sans autre renseignement, on pourrait bien
conclure que le réglement avait pour objet |a protection contre les risques
pour la santé que présente la vaporisation de produits chimiques. Cette
conclusion serait fondée sur des croyances empiriques au sujet des
problemes que les pesticides chimiques peuvent causer et des risques
d’ exposition crées par leur utilisation sur des pelouses résidentielles. Elle
serait également fondée sur des présomptions au sujet de lavaleur relative
de |’ herbe, des insectes et des personnes dans la société ainsi qu’ au sujet
du caractere souhaitabl e des conséguences possi bles du reglement, comme
le fait de causer des pertes d’ emploi, de restreindre la liberté d’ utilisation
delapropriété, de s ingérer dans|’ exploitation des entreprises et lesautres
conséquences semblables. Ces présomptions font en sorte qu’il n’est pas
plausible de supposer que le conseil municipal tentait de favoriser la
propagation des insectes qui détruisent les plantes ou de causer lamise a
pied de travailleurs du domaine des produits chimiques, mais qu’il est
plausible de supposer qu'’il tentait d’ éliminer un risque pour la santé.

(Driedger on the Construction of Statutes (3° éd. 1994), p. 53)

Le juge Kennedy a conclu a bon droit (aux p. 230-231) que, [TRADUCTION] « devant
une situation ou lasanté et I’ environnement sont en jeu », le conseil municipal « voyait
aun besoin desacollectivité». Ainsi, lamunicipalitétented exercer sonréle, qualifié
par la Cour d appel de |’ Ontario de [TRADUCTION] « fiduciaire de I’ environnement »

(Scarborough c. RE.F. Homes Ltd. (1979), 9 M.P.L.R. 255, p. 257).
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Les appelantes font valoir que le réglement 270 est discriminatoire et en
conséquence est ultra vires en raison de ce qu’ ellesidentifient comme des distinctions
non permises affectant leurs activités commerciales. La L.C.V. n'autorise pas
explicitement de telles distinctions. S exprimant au nom de la Cour dans Sharma,

precité, p. 668, le juge lacobucci énonce le principe suivant :

... dans I'arrét Montréal (Ville de) c. Arcade Amusements Inc., precité,
notre Cour a reconnu que la discrimination au sens du droit municipal
n’ était pas plus permise entre des catégories qu’ au sein de catégories (aux
pp. 405 et 406). En outre, le caractere raisonnable ou rationnel général de
ladistinction n’est pas en cause: il ne saurait y avoir de discrimination que
si la loi habilitante le prévoit précisement ou si la discrimination est
nécessairement accessoire al’ exercice du pouvoir délégué par la province
(Montréal (Villede) c. Arcade Amusementsinc., précité, aux pp. 404 a406).
[Je souligne.]

Voir également Shell, précité, p. 282; Allard Contractors Ltd. c. Coquitlam (District),
[1993] 4 R.C.S. 371, p. 413.

Sans faire ces distinctions, le reglement 270 ne pourrait pas atteindre
I’ objectif y autorisé, soit d’améliorer la santé des habitants de la Ville en interdisant
I’ usage non essentiel de pesticides. Si I’ on traitait de facon similaire tous les usages et
utilisateursde pesticides, laprotection de lasanté et du bien-étre ne serait pas optimale.
Par exemple, leretrait du statut spécial que I’ art. 4 du réglement confere aux fermiers
irait al’encontre del’ objectif de salubrité de ceréglement. L’ article 4 faciliteainsi, et
il est justifiée de le faire, laréalisation de |’ objectif visé par le reglement 270. Ayant
conclu que la Ville peut réglementer I’ utilisation des pesticides, je juge que les
distinctions contestées par |es appelantes au motif qu’ elles restreignent leurs activités
commercial essont des conséquencesnécessairesal’ application du pouvoir dél égué par

laprovince envertu du par. 410(1) L.C.V. Ellessont «indispensable[s] al’ exercicede
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ces pouvoirs de telle sorte que [I’autorisation] doive [étre] trouv[ée] dans ces
dispositions habilitantes, par inférence nécessaire ou délégation implicite »; Arcade

Amusements, precité, p. 414, cité dans Greenbaum, précité, p. 695.

En conclusion quant a cette partie relative au pouvoir conféré par laloi, je
souligne gu’interpréter le par. 410(1) comme permettant a la Ville de réglementer
I’utilisation des pesticides correspond aux principes de droit et de politique
internationaux. Au nom dela Cour dans Baker c. Canada (Ministre de la Citoyenneté
et del’Immigration), [1999] 2 R.C.S. 817, par. 70, je note dans mon opinion que « [I]es
valeursexpriméesdansledroit international desdroitsdelapersonne peuvent|...] étre
prises en compte dans|’ approche contextuelle de |’ interprétation deslois et en matiére
de contréle judiciaire ». Comme il est mentionné dans Driedger on the Construction

of Statutes, op. cit., p. 330 :

[TRADUCTION] [L]alégislature est présumeée respecter les valeurs et les
principes contenus dans le droit international, coutumier et conventionnel.
Ces principes font partie du cadre juridique au sein duquel une loi est
adoptée et interprétée. Par conseguent, dans la mesure du possible, il est
préférable d adopter des interprétations qui correspondent a ces valeurs et
aces principes. [Jesouligne.]

L’ interprétation que je faisici du reglement 270 respecte le « principe de
précaution » du droit international, qui est défini ainsi au par. 7 de la Déclaration

ministérielle de Bergen sur le développement durable (1990) :

Un développement durable implique des politiques fondées sur le
principe de précaution. Les mesures adoptées doivent anticiper, prévenir
et combattre les causes de la détérioration de |’ environnement. Lorsgue
des dommages graves ou irréversibles risquent d’ étre infligés, I’ absence
d’ une totale certitude scientifique ne devrait pas servir de prétexte pour
gourner |’adoption de mesures destinées a prévenir la détérioration de
I” environnement.
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Le Canada « a préconisé I'inclusion du principe de précaution » au cours des
négociations de la Conférence de Bergen (D. VanderZwaag, Examen de la LCPE :
Document d élaboration des enjeux 18, La LCPE et le principe ou I’approche
précaution (1995), p. 11). Ce principe est intégré dans plusieurs dispositions de
Iégislation interne : voir par exemple la Loi sur les océans, L.C. 1996, ch. 31,
Préambule(par. 6); laLoi canadiennesur la protectiondel’ environnement (1999), L.C.
1999, ch. 33, al. 2(1)a); la Endangered Species Act, S.N.S. 1998, ch. 11, al. 2(1)(h) et
par. 11(1).

Des auteurs ont démontré que le principe de précaution est repris
[TRADUCTION] « dans pratiquement tous les traités et documents de politique récents
en matiére de protection et de préservation de I’environnement » (D. Freestone et
E. Hey, « Originsand Devel opment of the Precautionary Principle», dansD. Freestone
et E. Hey, dir., The Precautionary Principle and International Law (1996), p. 41. Par
conséquent, il y a peut-étre [TRADUCTION] « actuellement suffisamment de pratiques
de la part des Etats pour qu’il soit permis de prétendre de fagon convaincante que le
principe de précaution est un principe de droit international coutumier » (J. Cameron
et J. Abouchar, « The Status of the Precautionary Principlein International Law », ibid.,
p. 52). Voir également O. McIntyre et T. Mosedale, « The Precautionary Principle as
a Norm of Customary International Law » (1997), 9 J. Env. L. 221, p. 241
[TRADUCTION] (« le principe de précaution s est vraiment cristallisé en une norme de
droit international coutumier »). La Cour supréme de |’ Inde considere le principe de
précaution comme faisant [TRADUCTION] « partie du droit international coutumier »
(A.P. Pollution Control Board c. Nayudu, 1999 S.O.L. Case No. 53, par. 27). Voir
egalement Vellore Citizens Welfare Forum c. Union of India, [1996] Suppl. 5 S.C.R.

241. Dansle contexte des postulats du principe de précaution, les craintesde laVille
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au sujet des pesticides s'inscrivent confortablement sous la rubrique de I’ action

préventive.

B. Dans |’ hypothése ou la Ville avait le pouvoir de |’ adopter, le réglement 270 a-t-il
été  rendu inopérant du fait de son incompatibilité avec la |égislation fédérale ou
provinciale?

Notre Cour adit dans Hydro-Québec, précite, par. 112, quel’ arrét Oldman
River, précité, «aprécise[. . .] quel’ environnement n’ est pas, commetel, un domaine
de compétence |égislative en vertu de laLoi constitutionnelle de 1867. Commeil y est
affirmeé, “la Loi congtitutionnelle de 1867 n'a pas conféré le domaine de
‘I"environnement’ comme tel aux provinces ou au Parlement” (p. 63). Il s agit plutot
d'un sujet diffus qui touche plusieurs domaines différents de responsabilité
congtitutionnelle, dont certains sont fédéraux et d’ autres provinciaux (pp. 63 et 64). »
Etant donné qu'il existe une responsabilité bijuridictionnelle en matiére de
réglementation de pesticides, les appelantes alleguent que le réglement 270 entre en
conflit tant avec lalégislation fédérale qu’ avec lalégislation provinciale. Je discuterai

de ces prétentions a tour de role.

1. Lalégislation fédérale

L es appel antes prétendent que les par. 4(1) et 4(3) ainsi quel’al. 6(1)j) de
laLoi sur les produits antiparasitaires (la« LPAP ») et I’ art. 45 du Reglement sur les
produitsantiparasitairesleur permettaient d' utiliser les pesticides particuliersqu’ elles
employaient dans|e cadre de leurs activités commerciales. Ellesalléguent qu'il existe
un conflit entre ces dispositions et le reglement 270. Dans Multiple Access Ltd. c.

McCutcheon, [1982] 2 R.C.S. 161, p. 187, le juge Dickson (plus tard Juge en chef), au
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nom de la majorité de la Cour, examine le « critére du conflit explicite » entre la
|égislation fédérale et lalégislation provinciale. A lapage 191, il explique qu’ « il ne
semble y avoir aucune raison valable de parler de prépondérance et d’ exclusion sauf
lorsqu’il y a un conflit véritable, comme lorsqu’ une loi dit “oui” et que I’autre dit
“non”; “on demande aux mémes citoyens d accomplir des actes incompatibles’;
I’ observance de I’ une entraine I’inobservance de I’ autre ». Voir également M & D
FarmLtd. c. Sociétédu crédit agricole du Manitoba, [1999] 2 R.C.S. 961, par. 17 et 40;
Banque de Montréal c. Hall, [1990] 1 R.C.S. 121, p. 151. Deécoulant d’ une loi

provinciale habilitante, le reglement 270 est sujet a ce critere.

Lalégidlation fédérale relative aux pesticides s étend a la réglementation
et a I’autorisation de leur importation, de leur exportation, de leur vente, de leur
fabrication, de leur agrément, de leur emballage et de leur étiquetage. LaLPAP dicte
guels pesticides peuvent étre agréés a des fins de fabrication et/ou d’ utilisation au
Canada. Cette loi est permissive, et non pas exhaustive, de sorte qu’il n'y a aucun
conflit opérationnel aveclereglement 270. Nul n’ est placé danslasituationimpossible
d avoir I’obligation |égale de se conformer aux deux régimes de réglementation.
L’ analogie avec les véhicules automobiles et les cigarettes qui ont été approuves au
niveau fédéral mais dont |’usage peut toutefois étre restreint au niveau municipal
illustre bien cette conclusion. Il N’y a, en outre, aucune crainte en |’ espéce que
I’ application du reglement 270 écarte ou d§joue « I’intention du Parlement ». Voir

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

2. Lalégislation provinciale
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L’ arrét Multiple Access s appligue également al’ examen de laquestion de
savoir s'il y a conflit entre le réglement municipal et lalégislation provinciale, sauf
dans les cas (différents de la présente affaire) ou laloi provincial e pertinente spécifie
un critere autre. Laremarque incidente faite dans la décision rendue par notre Cour
dans Arcade Amusements, précité, p. 404, présageait le critere de I’arrét Multiple
Access, asavoir [TRADUCTION] « |’ impossi bilité de se conformer aux deux textes», voir
P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada (éd. feuilles mobiles), val. 1, p. 16-13.
Dans cette décision, le juge Beetz écrit que « desloisprovinciales, valides par ailleurs,

mais qui se heurtent directement ades|oisfédérales, sont renduesinopérantes par suite

de ce conflit. Seulelaméme sorte de conflit avec deslois provinciales peut rendre des
réglementsinopérants: |. M. Rogers, The Law of Canadian Municipal Corporations,

vol. 1, 2° éd., 1971, n° 63.16 » (je souligne).

L’ un des criteres opposés a celui de I’ arrét Multiple Acesss qui ont été
proposesdans|e présent litige est fondé sur I’ arrét Attorney General for Ontario c. City
of Mississauga (1981), 15 M.P.L.R. 212 (C.A. Ont.). Dans cette décision rendue avant
I’arrét Multiple Access, le juge Morden de la Cour d’'appel de I’Ontario ne voit
[TRADUCTION] « aucun probléme a introduire dans ce domaine les principes
d’accommodement pertinents qui ont été élaborés dans les affaires portant sur des
présumés domaines de conflit entre les textesfédéraux et lestextes provinciaux. Dans
les deux domaines, on fait, et il faut faire, bien attention avant de déclarer inopérante
une disposition qui a été autrement valablement adoptée » (p. 232). Il goute, ala
p. 233, un point important, qui est qu’ [TRADUCTION] « un reglement n’est pas nul ou
sans effet simplement parce qu’il “rehausse” le régime légidlatif de réglementation en
imposant des normes de contrdle plus séveres que celles prévues dans laloi connexe.

Cela n'est pas un conflit ou une incompatibilité en soi » (citation de Township of
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Uxbridge c. Timber Bros. Sand & Gravel Ltd. (1975), 7 O.R. (2d) 484 (C.A.)). Voir
egalement P.-A. Coté, Interprétation des lois (3° éd. 1999), p. 446-447 (« Dans
certaines affaires, on a jugé que |’adoption de la loi provinciale ne devait pas
S interpréter comme une abrogation complete du pouvoir municipal : celui-ci pouvait
continuer a s exercer ala condition toutefois de ne pas contredire |a réglementation
provinciale, ¢ est-a-dire que la municipalité pouvait étre plus exigeante, mais non

moinNns exigeante que la province »).

Certains tribunaux ont déja recouru au critere de I’ arrét Multiple Access
pour examiner les présumés conflits entre des textes provinciaux et des textes
municipaux. Par exemple, dans British Columbia Lottery Corp. c. Vancouver (City)
(1999), 169 D.L.R. (4th) 141, p. 147-148, laCour d appel dela Colombie-Britannique
déclare que les décisionsrendues avant I’ arrét Multiple Access, notamment la décision
delaCour d’ appel del’ Ontario dans Mississauga, précité, [TRADUCTION] « doivent étre

interprétées selon [cette] décision ».

[TRADUCTION] On ne résout plus ce genre de probléme en examinant
un régime complet, en examinant I’ autre régime complet et en décidant
guel régime occupe tout le domaine al’ exclusion de I’ autre. Il faut plutét
examiner les dispositions précises et la maniéere dont elles s appliquent
dansle casparticulier et se demander si elles peuvent s appliquer defagon
harmonieuse dans ce cas précis? Dans|’ affirmative, il faut permettre leur
coexistence et elles doivent chacune réglementer en paralléle une facette,
ou deux facettes différentes, de la méme activité. [Je souligne.]

Lacour arésuméainsi lanorme applicable: [TRADUCTION] « On peut direqu’il y aun
conflit réel et direct seulement lorsgu’ un texte impose ce que I’ autre interdit. » Voir
egalement Law Society of Upper Canada c. Barrie (City) (2000), 46 O.R. (3d) 620
(C.S.J), p. 629-630: [TRADUCTION] « Laconformitéalaloi provinciale nerequiert pas

I’inobservation du réglement municipal; il est certainement possible de se conformer
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aux deux textes); Huot c. S-Jérome (Ville de), J.E. 93-1052 (C.S.), p. 19 : « En effet,
pour qu’ un reglement municipal soit incompatible avec uneloi provinciale (ou uneloi
provinciale avec une loi fédérale), il faut d abord que les deux touchent des sujets

similaires et, ensuite, qu’ un citoyen, pour obéir al’ une doive enfreindre I’ autre. »

Defacon générale, lasimple existence d une loi provinciale (ou fédérale)
dans un domaine donné n’ écarte pas le pouvoir des municipalités de réglementer cette
matiére. Comme le dit la Cour d appel du Québec dans un arrét instructif en matiére
d’ environnement, S-Michel-Archange (Municipalité de) c. 2419-6388 Québec Inc.,
[1992] R.J.Q. 875 (C.A.), p. 888-891 :

Pour les tenants de la these unitaire, le |égislateur provincial, sans le
dire d’une facgon claire, a néanmoins instauré un systeme provincial de
gestion des sites de réception des déchets. [l sest donc réservé
I’ exclusivité des compétences en la matiere et a enlevé aux municipalités
ledroit defaire desréglementssur lagestionlocale desdéchets. LaLoi sur
la qualité de I’environnement aurait donc eu pour effet de retirer ces
pouvoirs aux autorités municipales.

Pour lestenants de lathése pluraliste, lelégislateur provincial n’apas,
bien au contraire, entendu abolir le pouvoir municipal de réglementation,
mais simplement |’encadrer davantage dans une perspective de
complémentarité de gestion avec les autorités municipales. . .

Lathese pluraliste admet donc qu’il y a intention de donner priorité aux
dispositions législatives et réglementaires provinciales. Elle ne croit
cependant pas que |I'on puisse en déduire qu’automatiquement toute
disposition municipale complémentaire en matiere d'urbanisme et
d’aménagement et qui touche la qualité de I’ environnement soit nulle.

Une analyse approfondie destextes préecités et I’ examen del’ ensemble
de la politique environnementale que semble avoir voulue le |égislateur
menent ala conclusion que c’ est bien lathese pluraliste, ou du moins une
certaine these pluraliste, que celui-ci semble avoir pris comme base de
I”’ensemble |égidlatif.
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Dans la présente affaire, rien n’empéche que I'on se conforme a la fois au
réglement 270 et a la Loi sur les pesticides, et il n'y a aucun élément de preuve
plausibleindiquant quelalégislatureavait |’ intention d’ empécher laréglementation par
les municipalités de I’ utilisation des pesticides. La Loi sur les pesticides établit un
régime de permis pour les vendeurs et les applicateurs commerciaux de pesticides et
elle est donc complémentaire a la Iégislation fédérale, qui porte sur les produits
eux-mémes. Conjointement avec e reglement 270, ces lois établissent un régime de

réglementation atrois niveaux.

En vertu de I’art. 102 de la Loi sur les pesticides, tel qu'il existait au
moment de I’ adoption du reglement 270 : « Toute disposition du Code de gestion des
pesticides et des autres réglements édictés en vertu de la présente loi prévaut sur toute
disposition inconciliable d’'un reglement édicté par une municipalité ou une
communauté urbaine. » 11 est clair quelaLoi sur les pesticides envisage |’ existence de
réglements municipaux complémentaires. Comme le disent Duplessiset Hétu, op. cit.,
p. 109, « le législateur provincial reconnaissait aux municipalités le droit de
réglementer les pesticides en autant que cette réglementation n’ était pas inconciliable
avec lesreglements et |e Code de gestion adoptés en vertu delaLoi sur les pesticides ».
Etant donné qu’ aucun Code de gestion des pesticides n’ aété adopté par laprovince aux
termesdel’art. 105, lestribunaux antérieurs en |’ espece ont eu raison de conclure que
lereglement et laLoi sur les pesticides pouvaient coexister. Pour reprendre lestermes
delaCour d’ appel, alap. 16 : « LaLoi sur les pesticides envisageait donc elle-méme
I’ existence d’ une réglementation municipale sur les pesticides, puisqu’ elle prenait la

peine d’ imposer des contraintes. »
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Je suis également d accord avec la Cour d’'appel a la p. 16 pour dire
gu’ « [u] ne éventuelle incompatibilité ne suffit pas pour invalider un réglement; il faut
uneréelle opposition ». A cet égard, laCour d’ appel acité, alap. 17, I’ arrét S-Michel-
Archange, précité, p. 891, selon lequel « [t]lant et aussi longtemps toutefois que le
réglement provincial n’est pas en vigueur, le réglement municipal continue a régir
I’ activité a condition, naturellement, qu’il respecte toutes les normes fixées par laloi

et par lajurisprudence relativement a savalidité ».

Je souligne, en terminant, que laversion modifiée de 1993 delalLoi sur les

pesticides comporte un nouvel art. 102, ainsi libellé :

Le Code de gestion des pesticides et tout autre reglement édictés en
application de la présente loi rendent inopérante toute disposition
réglementaire portant sur une méme matiere qui est édictée par une
municipalité ou une communauté urbaine, sauf dans le cas ou cette
disposition réglementaire satisfait aux conditions suivantes :

- elle porte sur les activités d entretien paysager ou d’ extermination,
notamment la fumigation, déterminées par reglement du gouvernement;

- elle prévient ou atténue davantage les atteintes a la santé des étres

humains ou des autres especes vivantes, ainsi que les dommages a
I’ environnement ou aux biens.

Ce nouveau libellé indique de fagon encore plus explicite que laLoi sur |les pesticides
Vise a coexister avec des reglements municipaux plus séveres du genre de celui qui est
en cause en I’espece. En fait, I’inclusion du mot « santé » dans le nouvel art. 102
refléte la disposition habilitant le reglement 270, soit le par. 410(1) L.C.V. Des
I’ adoption du Code de gestion des pesticides, les municipalités pourront se fonder sur
I”art. 102 pour continuer de réglementer les pesticides de fagcon indépendante. Comme
Duplessiset Hétu, op. cit., I’expliquent alap. 111 : «lelégislateur québécois reconnait

une fois de plus que les municipalités ont un réle a jouer en matiére de contréle des
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pesticides tout en voulant subordonner le pouvoir municipal a son activité

réglementaire ».

V1. Dispositif

Ja conclu que le reglement 270 a été valablement adopté en vertu du
par. 410(1) L.C.V. De plus, le reglement ne rend pas impossible la conformité a ses
prescriptions ainsi qu’alalégislation fédérale et alalégislation provinciale. Pour ces

motifs, je rejetterais le pourvoi avec dépens.

Version francaise des motifs des juges lacobucci, Major et LeBel rendus

par

LE JUGE LEBEL —

Introduction

Jeconviensaveclejuge L’ Heureux-Dubé quelereglement sur |’ utilisation
des pesticides contesté qui a été adopté par I'intimée la ville de Hudson est valide. |l
n’entre pasen conflitaveclalégislationfédéraleet lalégislation provincial e pertinentes
sur I'utilisation et le contréle des pesticides, et il constitue un exercice valide du
pouvoir de réglementation que confere aux municipalités le par. 410(1) delaLoi sur

lescités et villes, L.R.Q., ch. C-19 (« L.C.V. »).

Je considere la présente affaire comme une question de droit administratif

et dedroit municipal. Jesuisd’ accord avec lejuge L’ Heureux-Dubé quant al’ issue du
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pourvoi, mais je désire gjouter quelques observations au sujet de certains problémes
soulevés par les appelantes. J aborde en premier lieu le présumeé conflit d’ application
avec les régimes réglementaire et légidatif mis en place par les autres ordres de
gouvernement. Jetraite ensuite desdifficultés que créent I’ application de dispositions
largescomme |’ art. 410 et celle des principes généraux de droit administratif régissant

la législation déléguee.

Le conflit d’ application

Comme premier moyen de contestation du reglement 270 de la ville de
Hudson, | es appel antes soul event laquestion du conflit d’ application avec laLoi sur les
produits antiparasitaires, L.R.C. 1985, ch. P-9, et le Reglement sur les produits
antiparasitaires, C.R.C. 1978, ch. 1253, adoptés au niveau fédéral. Les appelantes
affirment également que le reglement va a |’ encontre de la Loi sur les pesticides du
Québec, L.R.Q., ch. P-9.3. Comme le souligne le juge L’ Heureux-Dubég, le critére
servant adéterminer s'il existe un conflit d’ application est établi dans Multiple Access
Ltd. c. McCutcheon, [1982] 2 R.C.S. 161, p. 187 et 189. Il faut qu’'il y ait un conflit
véritable, en cesensquel’ observation d’ un ensembledereglesentrainel’ inobservation
del’autre. Lejuge Binnie arécemment réexaming et réaffirme ce principe dans M. &
D. FarmLtd. c. Société du crédit agricole du Manitoba, [1999] 2 R.C.S. 961, par. 39-
42. Le critére fondamental demeure I’impossibilité de se conformer aux deux textes.
Dans cette optique, le présumé conflit avec la législation fédérale n’'existe tout
simplement pas. Laloi fédérale et son reglement d’ application ne font qu’ autoriser
I’importation, lafabrication, lavente et la distribution des produits au Canada. Ilsne
visent pas a prescrire ou, quand et comment les pesticides peuvent ou doivent étre

utilisés. Ils ne conféerent pas aux fabricants et aux distributeurs de pesticides
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I” autorisation générale de les appliquer partout ou il y aun bout de verdure au Canada.
Cette question reléve d’ autres régimes | égislatifs et réglementaires. 1l n'y a pas non
plus conflit avec laLoi sur les pesticides de la province, et je souscris al’analyse du
juge L’Heureux-Dubé sur ce point particulier. L’argument reposant sur le conflit

d’ application n’ est donc pas fondé.

Les questions de droit administratif

L es problemes les plus graves mentionnés dans e pourvoi portent sur des
guestionsdedroit administratif pur. Dansleursarguments, |esappel antes soul évent des
guestionsdedroit administratif fondamental es appliquées au domaine delagestion des

affaires municipales.

L es appelantes affirment gqu’ aucune disposition delaL.C.V. n’autorise le
réglement 270. Méme si une telle autorisation |égislative existe, le réglement est nul
en raison de son caractere discriminatoire et prohibitif. Une solution setrouve dansles
principes régissant |’ interprétation et I’ application des lois visant les cités et les villes
comme l'intimée au Québec. Si intéressants soient-ils, les renvois aux sources
internationales ne sont guere pertinents. 1ls confirment I’importance que la société
moderne accorde généralement a I’ environnement et a la nécessité de le protéger,
position que partagent laplupart des citoyensde ce pays. Cependant, aussi louable que
soit I’ objet du reglement et méme si celui-ci exprime la volonté des membres de la
collectivité de protéger son environnement local, les moyens pour ce faire doivent étre
tirés de laloi. En I’espece, les questions se résument a savoir, premiérement, si la

L.C.V. autorise les municipalités a réglementer I’ utilisation des pesticides sur leur
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territoire et, deuxiemement, si le reglement en cause respecte les principes généraux

applicables alalégislation déléguée.

La tradition d'établir des administrations publiques locales fortes est
devenue une partie importante de I’ expérience démocratique canadienne. Cet ordre
d’administration publique parait généralement mieux adapté aux besoins et
préoccupations immediats des citoyens. Toutefois, dans I’ ordre juridique canadien,
comme on |I’a dit a plusieurs reprises, les municipalités demeurent des créatures du
|égislateur provincial (voir Public School Boards Assn. of Alberta c. Alberta
(Procureur général), [2000] 2 R.C.S. 409, 2000 CSC 45, par. 33-34; Ontario English
Catholic Teachers' Assn. c. Ontario (Procureur général), [2001] 1 R.C.S. 470, 2001
CSC 15, par. 29 et 58-59). Les municipalités exercent les pouvoirs que leur conferent
les législatures. Nombre de décisions de notre Cour illustrent ce principe (voir, par
exemple, Montréal (Ville de) c. Arcade Amusements Inc., [1985] 1 R.C.S. 368; R. c.
Sharma, [1993] 1 R.C.S. 650). Ellesne possédent aucun pouvoir résiduaire géenéral qui
leur permettrait d’ exercer des pouvoirs provinciaux non attribués (voir I. M. Rogers,
The Law of Canadian Municipal Corporations (2° éd. (feuilles mobiles)), suppl. cum.
du vol. 1, p. 358 et 364; J. Hétu, Y. Duplessis et D. Pakenham, Droit Municipal:
Principes généraux et contentieux (1998), p. 651). Une administration publiquelocale
ne peut exercer un pouvoir que s'il est conféré par une loi provinciale. Certes, ce
pouvoir doit étre interprété de facon raisonnable et libérale (Nanaimo (Ville) c. Rascal
Trucking Ltd., [2000] 1 R.C.S. 342, 2000 CSC 13), mais il ne peut recevoir cette
interprétation que s'il existe. L’interprétation ne peut pas suppléer a I’ absence de

pouvoir.
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Les appelantes prétendent qu'aucun pouvoir de réglementation de
I’ utilisation des pesticides n’ a été dél égué aux municipalités du Québec, que ce soit par
un pouvoir particulier ou en vertu des dispositions plusgénéralesdu par. 410(1) L.C.V.
L’ intimée admet que la seule disposition qui permette de confirmer lalégalité de son
réglement est laclause générale du par. 410(1). Ellen’affirme plus que son reglement

pourrait s appuyer sur le par. 412(32), qui porte sur les matieres toxiques.

Si I’on acceptait I’ interprétation par |es appelantes d’ une clause générale
commel’art. 410 L.C.V., cette disposition équivaudrait aune coquillevide. L’ exercice
de tout pouvoir de réglementation municipal nécessiterait un pouvoir particulier et
explicite. L’ historique de laL.C.V. confirme que la législature du Québec privilégie
généralement la technique de rédaction consistant a déléguer des pouvoirs de
réglementation ou administratifs aux municipalités par d’innombrables dispositions
particulieres qui sont modifiées frequemment. Le lecteur se retrouve donc avec une

série de dispositions | égislatives complexes et parfois incohérentes.

Dans le cas d'un pouvoir particulier, la disposition elle-méme doit en
préeciser les limites. L’ application des clauses générales relatives aux pouvoirs non
attribués que comportent souvent lesloismunicipal es ne peut pas suppl éer aux pouvoirs

non visés (R. c. Greenbaum, [1993] 1 R.C.S. 674).

La question qui se pose en |’espéce est différente : en I’absence d'un
pouvoir particulier, une disposition de bien-étre généra comme le par. 410(1)
autorise-t-elle le reglement 2707 Il faut donner un sens a une disposition comme le
par. 410(1). Celui-ci correspond a la réalité que la législature et ses rédacteurs ne

peuvent pas prévoir tous les cas particuliers. 1l parait donc logique, sur les plans
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législatif et administratif, de recourir a de telles dispositions pour conférer aux
administrations publiques locales le pouvoir résiduaire d’ intervenir en cas d' imprévu
et de changements ainsi que de traiter des questions nouvelles ou évolutives
relativement au bien-étre de la collectivité locale vivant sur leur territoire. On ne peut
toutefois pas interpréter une telle disposition comme conférant de fagon absolue des
pouvoirs provinciaux. |l ne suffit pas qu’ une question particuliere soit devenue une
préoccupation urgente selon lacollectivité locale. Cette préoccupation doit avoir trait
ades problemestouchant lacollectivité comme entitélocal e et non pascomme membre
delasociété au senslarge. Elledoit étre étroitement liée aux intéréts immédiats de la

collectivité se trouvant dans les limites territorial es définies par |a législature pour ce

gui concerne toute question pour lagquelle I’ intervention des administrations publiques
locales peut se révéler utile. Dans Produits Shell Canada Ltée c. Vancouver (Ville),
[1994] 1 R.C.S. 231, notre Cour a souligné la portée locale d'un tel pouvoir. Elle ne
permet pas aux administrations publiques locales et aux collectivitéslocales d’ exercer
des pouvoirs pour des questions ne relevant pas du domaine traditionnel des intéréts
municipaux, méme si |es pouvoirs municipaux doivent étre interprétés de facon large
et libérale (voir F. Hoehn, Municipalities and Canadian Law: Defining the Authority
of Local Governments (1996), p. 17-24).

En I’espece, I'objet du reglement reléve des activités normales des
administrations publiques locales. |l s'agit de I’ utilisation et de la protection de
I”’environnement local de la collectivité. Laréglementation vise les problemes liés a
I’ utilisation desterres et des biens, et elle porte sur des préoccupations de quartier qui
ont toujours relevé du domaine d’ activité des administrations publiques locales. Par
conséquent, lereglement était autorisé en bonne et dueforme par lepar. 410(1). Jedois

donc aborder brievement la deuxiéme partie de I’argument de droit administratif
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souleveé par les appelantes, selon lequel | exercice particulier du pouvoir municipal
existant a contrevenu aux principes de législation déléguée interdisant la prise de

réglements prohibitifs et discriminatoires.

Selon deux principesfondamentaux établisdepuislongtempsen matierede
| égislation dél éguée, un reglement ne peut pas étre prohibitif et discriminatoireamoins
gue laloi habilitante nel’autorise. (Voir P. Garant, Droit administratif (4° éd. 1996),
vol. 1, p. 407 et suiv.; R. Dussault et L. Borgeat, Traité de droit administratif (2° éd.
1984), t. I, p. 557 et suiv.; Hétu, Duplessis et Pakenham, op. cit., p. 677-682 et 691-
696.) Latechnique de rédaction employée en |’ espéce crée un probléme apparent. Le
réglement établit de prime abord une prohibition générale pour ensuite permettre
certaines utilisations particuliéres. L’interprétation globale du reglement permet de
contourner cet obstacle. Lu dans son ensemble, leréglement acomme effet d’ interdire
I’ utilisation des pesticides pour des raisons purement esthétiques tout en permettant
d’ autres utilisations, surtout pour des activités commerciales et agricoles. 1l ne parait
pas constituer un texte juridicque purement prohibitif. A cetitre, il respecte ce premier
principe fondamental du droit municipal. |l reste le probleme de | aspect
discriminatoire du reglement. Bien que le reglement soit discriminatoire, je conviens
aveclejugeL’Heureux-Dubé que ce genre deréglementation comporte nécessai rement
une composante de discrimination. Il ne peut y avoir aucune réglementation sur un tel
sujet sans une certaine forme de discrimination, en ce sens que lereglement doit établir
ou, quand et comment un produit particulier peut étre utilisé. Laréglementation devait
etablir les diverses distinctions entre les différentes situations. Autrement, aucune
réglementation n’ aurait été possible. Lepouvoir deréglementation délégué comportait

donc inévitablement le pouvoir implicite de faire de la discrimination.
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Pour ces motifs, e pourvoi est rejeté avec dépens en faveur del’intiméela

ville de Hudson.

Pourvoi rejeté avec dépens.

Procureurs des appelantes : Fraser Milner Casgrain, Montréal.
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Procureursdesintervenants Toronto Environmental Alliance, Serra Club
du Canada, I'Association canadienne du droit de I’environnement, Parents
Environmental Network, Healthy Lawns — Healthy People, Pesticide Action Group
Kitchener, Working Group on the Health Dangers of the Urban Use of Pesticides,
Environmental Action Barrie, Breast Cancer Prevention Coalition, Vaughan
Environmental Action Committeeet D" Merryl Hammond : Association canadienne du

droit de I’ environnement, Toronto.
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