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114957 Canada Ltée (Spraytech, Société 114957 Canada Ltée (Spraytech, Société
d’arrosage) and Services des espaces verts d’arrosage) et Services des espaces verts
Ltée/Chemlawn Appellants Ltée/Chemlawn Appelantes

v. c.

Town of Hudson Respondent Ville de Hudson Intimée

and et

Federation of Canadian Municipalities, Fédération canadienne des municipalités,
Nature-Action Québec Inc. and World Nature-Action Québec Inc. et Fonds
Wildlife Fund Canada, Toronto mondial pour la nature (Canada), Toronto
Environmental Alliance, Sierra Club of Environmental Alliance, Sierra Club du
Canada, Canadian Environmental Law Canada, Association canadienne du droit de
Association, Parents’ Environmental l’environnement, Parents’ Environmental
Network, Healthy Lawns – Healthy People, Network, Healthy Lawns – Healthy People,
Pesticide Action Group Kitchener, Working Pesticide Action Group Kitchener, Working
Group on the Health Dangers of the Urban Group on the Health Dangers of the Urban
Use of Pesticides, Environmental Action Use of Pesticides, Environmental Action
Barrie, Breast Cancer Prevention Coalition, Barrie, Breast Cancer Prevention Coalition,
Vaughan Environmental Action Committee Vaughan Environmental Action Committee
and Dr. Merryl Hammond, and Fédération et Dr Merryl Hammond et la Fédération
interdisciplinaire de l’horticulture interdisciplinaire de l’horticulture
ornementale du Québec Interveners ornementale du Québec Intervenants

INDEXED AS: 114957 CANADA LTÉE (SPRAYTECH, SOCIÉTÉ RÉPERTORIÉ : 114957 CANADA LTÉE (SPRAYTECH, SOCIÉTÉ
D’ARROSAGE) v. HUDSON (TOWN) D’ARROSAGE) c. HUDSON (VILLE)

Neutral citation: 2001 SCC 40. Référence neutre : 2001 CSC 40.

File No.: 26937. No du greffe : 26937.

2000: December 7; 2001: June 28. 2000 : 7 d´ecembre; 2001 : 28 juin.

Present: L’Heureux-Dub´e, Gonthier, Iacobucci, Major, Pr´esents : Les juges L’Heureux-Dubé, Gonthier,
Bastarache, Arbour and LeBel JJ. Iacobucci, Major, Bastarache, Arbour et LeBel.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUÉBEC
QUEBEC

Municipal law — By-laws — Regulation and restric- Droit municipal — Règlements — Réglementation et
tion of pesticide use — Town adopting by-law restricting restriction de l’utilisation des pesticides — Adoption par
use of pesticides within its perimeter to specified loca- la Ville d’un règlement limitant l’utilisation des pesti-
tions and enumerated activities — Whether Town had cides sur son territoire à des endroits précis et à des
statutory authority to enact by-law — Whether by-law activités énumérées — La Ville avait-elle le pouvoir
rendered inoperative because of conflict with federal or légal d’adopter le règlement? — Le règlement a-t-il été

rendu inopérant du fait de son incompatibilité avec la
législation fédérale ou provinciale? — Règlement 270
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242 [2001] 2 S.C.R.114957 CANADA LTÉE v. HUDSON 

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 région m´etropolitaine 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 Montréal, a adopté 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 à des endroits précis 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 réplique 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 règlements « [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 santé 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 à l’ext´erieur
motion, and the Court of Appeal affirmed that decision. de ce territoire ». En 1992, les appelantes ont ´eté accu-

sées d’avoir utilisé des pesticides contrairement au
règlement 270. Elles ont introduit une requˆete en juge-
ment déclaratoire demandant à la Cour supérieure de
déclarer inop´erant le règlement 270 et ultra vires le pou-
voir de la Ville. La Cour sup´erieure a rejet´e la requête, 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-Dubé, 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 expressément par la loi, les pou-
expressed power in the statute, and those indispensable voirs qui d´ecoulent nécessairement 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 conf´erés 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 spécifiques 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 réglementer 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’égide du
s. 412(32) C.T.A. There is no equation of pesticides and par. 412(32) L.C.V. Le texte du règlement et la preuve
“toxic . . . materials” either in the terms of the by-law or pr´esentée au cours du présent 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 santé de ses
“health” component of s. 410(1) C.T.A. The distinctions habitants. Cet objet relève 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 règlement 270 exposée 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 législation f´edérale 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 critère 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 être 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 règlement 270 et à 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 établissent un régime 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 règlement en cause respecte les
eral principles applicable to delegated legislation. The principes g´enéraux applicables à 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 règlement 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 collectivité 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 préoccupation 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’espèce, 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 être utilisé. Le pouvoir de
réglementation d´elégué comportait donc in´evitablement
le pouvoir implicite de faire de la discrimination.

Cases Cited Jurisprudence

By L’Heureux-Dubé J. Citée par le juge L’Heureux-Dub´e
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prepared by Dr. David VanderZwaag, Director of ment publi´e par David VanderZwaag, directeur,
Marine and Environmental Law Program (MELP), Marine and Environmental Law Program (MELP),
Dalhousie Law School. Ottawa: Environment Dalhousie Law School. Ottawa: Environment
Canada, 1995. Canada, 1995.
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APPEAL from a judgment of the Quebec Court POURVOI contre un arrˆet de la Cour d’appel du
of Appeal, [1998] Q.J. No. 2546 (QL), J.E. 98- Qu´ebec, [1998] A.Q. no 2546 (QL), J.E. 98-1855,
1855, affirming a decision of the Superior Court qui a confirm´e un jugement de la Cour sup´erieure
(1993), 19 M.P.L.R. (2d) 224, dismissing the (1993), 19 M.P.L.R. (2d) 224, qui avait rejeté la
appellants’ motion for declaratory judgment. requˆete en jugement déclaratoire des appelantes.
Appeal dismissed. Pourvoi rejet´e.

Gérard Dugré and Denis Manzo, for the appel- Gérard Dugré et Denis Manzo, pour les appe-
lants. lantes.

Stéphane Brière and Pierre Lepage, for the Stéphane Brière et Pierre Lepage, pour l’inti-
respondent. mée.

Stewart A. G. Elgie and Jerry V. DeMarco, for Stewart A. G. Elgie et Jerry V. DeMarco, pour
the interveners Federation of Canadian Municipali- les intervenants la F´edération canadienne des
ties, Nature-Action Qu´ebec Inc. and World municipalit´es, Nature-Action Québec Inc. et le
Wildlife Fund Canada. Fonds mondial pour la nature (Canada).

Written submissions only by Theresa A. Argumentation ´ecrite seulement par Theresa
McClenaghan and Paul Muldoon, for the interven- A. McClenaghan et Paul Muldoon, pour les inter-
ers Toronto Environmental Alliance, Sierra Club venants Toronto Environmental Alliance, Sierra
of Canada, Canadian Environmental Law Associa- Club du Canada, l’Association canadienne du droit
tion, Parents’ Environmental Network, Healthy de l’environnement, Parents’ Environmental Net-
Lawns – Healthy People, Pesticide Action Group work, Healthy Lawns — Healthy People, Pesticide
Kitchener, Working Group on the Health Dangers Action Group Kitchener, Working Group on the
of the Urban Use of Pesticides, Environmental Health Dangers of the Urban Use of Pesticides,
Action Barrie, Breast Cancer Prevention Coalition, Environmental Action Barrie, Breast Cancer Pre-
Vaughan Environmental Action Committee and vention Coalition, Vaughan Environmental Action
Dr. Merryl Hammond. Committee et Dr Merryl Hammond.

Jean Piette, for the intervener F´edération Jean Piette, pour l’intervenante la F´edération
interdisciplinaire de l’horticulture ornementale du interdisciplinaire de l’horticulture ornementale du
Québec. Québec.

The judgment of L’Heureux-Dubé, 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 supérieure : [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 à 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 theune 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 (Québec) a
law regulating and restricting pesticide use. agi dans le cadre de ses pouvoirs en adoptant un

règlement régissant et restreignant l’utilisation de
pesticides.

The case arises in an era in which matters of 3Cette instance surgit `a une époque où 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 à 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 conséquent, le plus sensible `a leurs
Québec, [1997] 3 S.C.R. 213, at para. 127, that besoins, aux particularit´es locales et à la diversit´e
“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-Qúebec, [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 Ouŕepoque. 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 autorités 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 caractéristique 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 complètent l´egitimement 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 législative 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 région m´etropo-
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 résidentiels. 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 règlement 270 est la r´eplique

exacte de celle adoptée 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 plaidé 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. déclarer 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 supérieure 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.

20
01

 S
C

C
 4

0 
(C

an
LI

I)



252 [2001] 2 S.C.R.114957 CANADA LTÉE v. HUDSON L’Heureux-Dubé J.

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 écrite `a 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. appliqués.

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’entrée 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 à une exploitation
tinuous agricultural exploitation. agricole véritable 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-être g´enéral sur le territoire de la
provided such by-laws are not contrary to the laws of municipalit´e, pourvu que ces règlements 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 visées 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 malgré 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’épandage 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 matière 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.

. . . . . .
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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 à la distribution, à 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 à 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 activités 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 adoptés 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 où 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 règlements 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 législative 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 à 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 règlements de cette nature. À
ss. 102 and 105 to 107 of the Pesticides Act, which cet ´egard, 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 donné que le Code n’´etait pas encore en

20
01

 S
C

C
 4

0 
(C

an
LI

I)



256 [2001] 2 S.C.R.114957 CANADA LTÉE v. HUDSON L’Heureux-Dubé J.

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 règlements 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 conséquence, 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- r`eglement 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. Deuxi`eme-
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 latterL.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 jugés nécessaires pour la santé 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 », prévoit que les r`egle-
such approval when it enacted By-law 270, the ments en cette mati`ere doivent être approuvés 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 adopté 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 précise 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 toxicité 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 légaux 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 très g´enérale 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 résidants. Elle souligne que
concerns were recorded in the Town Council’s ces craintes ont ´eté consignées 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 même 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 reconnaı̂t que l’art. 410 L.C.V. pr´ecise
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 visées 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 règlement 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 même que les art. 105 à 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 règlements 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-
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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 causées 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 règlement 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 soulève 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? règlement 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-être g´enéral” visait à
ties in the position of having to point to an express contourner dans une certaine mesure l’effet de la

20
01

 S
C

C
 4

0 
(C

an
LI

I)



[2001] 2 R.C.S. 259114957 CANADA LTÉE c. HUDSON Le juge L’Heureux-Dubé

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-être 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 réglementer 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 santé 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 contesté adopté 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-être g´enéral (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 adopté en vertu
late in a most sweeping manner.” de l’art. 242 doit ˆetre examin´e avec prudence.

Sinon, la municipalit´e pourrait être r´eputée avoir
un pouvoir de réglementation 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 soulevées 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 règlement 270
authorizes councils to “make by-laws: To regulate n’a pas ´eté adopté 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 réglementer ou défendre 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’égide 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 relève 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. Hétu 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 donné 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, r`eglement 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 règlement 270
within the purview of s. 412(32) C.T.A. distin- n’est pas visé 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 spécifiques 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 prévues par la présente loi . . . » (je sou-
the general grant of power”. Since the C.T.A. con- ligne). Notre Cour a en conséquence 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 matière de « bien-être g´enéral » 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-être g´enéral sur le territoire de la
provided such by-laws are not contrary to the laws of municipalit´e, pourvu que ces règlements 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 électeurs 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 déduction raisonnable. Quelles que soient les

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

The appellants argue that By-law 270 imposes24 Les appelantes prétendent 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 esthétique (p. ex. pour la production de
récoltes) ».

20
01

 S
C

C
 4

0 
(C

an
LI

I)



[2001] 2 R.C.S. 263114957 CANADA LTÉE c. HUDSON Le juge L’Heureux-Dubé

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, même si l’on
to instantiate prior legislative intent, there is abso- consid`ere que l’adoption ultérieure 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 liberté 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 tiré 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 règlement adopté 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-être, 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, pr´ecité, 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”. municipalit´es 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 prêter 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 santé 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 fondée 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 conséquences 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 règlement 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 Montŕeal (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 à 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 à 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 règlement. L’article 4 facilite
270. Having held that the Town can regulate the ainsi, et il est justifi´e de le faire, la réalisation 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 conséquences 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[ée] dans ces dispositions habilitantes, par

inférence nécessaire ou d´elégation implicite »;
Arcade Amusements, précité, p. 414, cité dans
Greenbaum, précité, p. 695.

To conclude this section on statutory authority, I30 En conclusion quant à 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 mentionné dans
Driedger on the Construction of Statutes, op. cit.,
p. 330 :

[T]he legislature is presumed to respect the values and [TRADUCTION] [L]a législature 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 conséquent, 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 règlement 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 D́eclaration 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 négociations 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 oćeans, L.C. 1996, ch. 31,
tection Act, 1999, S.C. 1999, c. 33, s. 2(1)(a); Pr´eambule (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 matière 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 PrecautionaryPrinciple », 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-être [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 suprême 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-Qúebec, 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 responsabilité bijuridiction-
provincial legislation. These contentions will be nelle en mati`ere de réglementation de pesticides,
examined in turn. les appelantes all`eguent que le règlement 270 entre

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

1. Federal Legislation 1. La législation f´edérale

The appellants argue that ss. 4(1), 4(3) and34 Les appelantes prétendent 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 R`egle-
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 allèguent qu’il existe un conflit
Access Ltd. v. McCutcheon, [1982] 2 S.C.R. 161, entre ces dispositions et le règlement 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 Montŕeal 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 à ce crit`ere.

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 agrément, 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 réglementation. 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 règlement 270 écarte ou déjoue « l’intention du

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

2. Provincial Legislation 2. La législation 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- d´ecision rendue par notre Cour dans Arcade Amu-
leaf ed.), vol. 1, at p. 16-13, was foreshadowed forsements, précité, p. 404, présageait le critère de
provincial-municipal conflicts in dicta contained l’arrˆet Multiple Access, à savoir [TRADUCTION]
in this Court’s decision in Arcade Amusements, « l’impossibilit´e 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 écrit 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 ´eté proposés dans le pr´esent
General for Ontario v. City of Mississauga (1981), litige est fondé sur l’arrˆet 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 décision 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 adoptée » (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 critère 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 érentes, de la même 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 (Municipalit́e 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 déchets. Il s’est donc r´eservé l’exclusivité
therefore reserved exclusive jurisdiction in this matter des comp´etences en la matière et a enlev´e aux municipa-
for itself, and taken the right to pass by-laws concerning lit´es le droit de faire des règlements sur la gestion locale
local waste management away from municipalities. The des d´echets. La Loi sur la qualit́e 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. autorités 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 législatives 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 matière d’urba-
affects the quality of the environment is automatically nisme et d’am´enagement et qui touche la qualité 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 règlement 270 et à 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 réglementation 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. législation fédérale, qui porte sur les produits eux-

mêmes. Conjointement avec le r`eglement 270, ces
lois établissent un régime 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 présente loi prévaut 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 réglementer les pesticides
the Management Code enacted under the Pesti-en autant que cette réglementation n’était 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 donné 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 règlement; 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 ée 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 présente 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 règlement 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 législateur 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 matière de contrôle des pesti-
pal power subordinate to its own regulatory activ- cides tout en voulant subordonner le pouvoir muni-
ity”. cipal à son activité r´eglementaire ».

VI. Disposition VI. Dispositif

I have found that By-law 270 was validly43 J’ai conclu que le règlement 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 à la l´egislation 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-Dubé that the44 Je conviens avec le juge L’Heureux-Dubé 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 désire 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 réglementaire et législatif 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 créent 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 soulèvent 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 R`eglement 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 règlement 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 à d´eterminer 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 & Den 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 où, 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 régimes 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 mentionnés 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. Même 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 protéger, 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 volonté des membres
the community to protect their local environment, de la collectivit´e de protéger 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 à 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 décisions 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, Thegénéral 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 façon 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 prétendent 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 Québec, 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 Québec privil´egie
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 réglementation 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 série 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 préciser 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 rédacteurs 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 préoccupation doit avoir
community within the territorial limits defined by trait `a des problèmes 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 collectivité 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 façon 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 problèmes li´es 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 règlement 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.; H´etu, Duplessis and 1984), t. I, p. 557 et suiv.; Hétu, 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’espèce cr´ee
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 établir où, quand et comment un
no regulation would have been possible. An produit particulier peut ˆetre utilisé. La r´eglementa-
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 rejeté 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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M a causé un accident de la route alors qu’il n’était pas 
assuré. La province d’Alberta a indemnisé une personne 
blessée dans l’accident et a tenté de recouvrer l’indemnité 
auprès de M. L’article 102 de la Traffic Safety Act de l’Al-
berta (« TSA ») permet à la province de suspendre le per-
mis de conduire et les certificats d’immatriculation de M 
jusqu’à ce qu’il paie le montant de l’indemnité. M a fait 
cession de ses biens et a par la suite été libéré. Il a inscrit la 
réclamation de la province dans son bilan. La dette consti-
tuait une réclamation prouvable en matière de faillite. Le 
paragraphe 178(2) de la Loi sur la faillite et l’insolvabilité 
(« LFI ») précise qu’au moment de sa libération, M est li-
béré de toutes les dettes qui sont des réclamations prou-
vables en matière de faillite. Par suite de sa faillite et de 
sa libération, M n’a pas payé intégralement le montant de 
l’indemnité; en conséquence, l’Alberta a suspendu ses cer-
tificats d’immatriculation et son permis de conduire. M a 
contesté cette suspension. La Cour du Banc de la Reine et 
la Cour d’appel ont conclu à l’existence d’un conflit entre 
les lois fédérale et provinciale. S’appuyant sur la doctrine 
de la prépondérance fédérale, elles ont déclaré l’art. 102 de 
la TSA inopérant dans la mesure du conflit.

Arrêt : Le pourvoi est rejeté. L’article 102 de la TSA 
est inopérant du point de vue constitutionnel dans la me-
sure où il est utilisé pour recouvrer une dette dont le dé-
biteur a été libéré en matière de faillite.

Les juges Abella, Rothstein, Cromwell, Moldaver, 
Karakatsanis, Wagner et Gascon : Au Canada, les gou-
vernements fédéral et provinciaux doivent adopter des 
lois qui relèvent de leurs sphères de compétence respec-
tives. Il est toutefois souvent impossible pour un ordre de 
gouvernement de légiférer efficacement dans un domaine 
relevant de sa compétence sans toucher à des matières 
relevant de la compétence de l’autre. Dans certaines cir-
constances, les compétences d’un ordre de gouvernement 
doivent être protégées contre les empiétements de l’autre 
ordre de gouvernement. Pour assurer cette protection, la 
Cour a élaboré diverses doctrines constitutionnelles, y 
compris celle de la prépondérance fédérale. Selon cette 
doctrine, la loi fédérale doit prévaloir lorsqu’il existe une 
incompatibilité véritable entre une loi fédérale et une loi 
provinciale, soit lorsque les effets d’une législation pro-
vinciale sont incompatibles avec une législation fédérale. 
Pour déterminer si un tel conflit existe, il faut d’abord 
et avant tout s’assurer que les lois qui se chevauchent 
sont valides indépendamment l’une de l’autre. Dans l’af-
firmative, le tribunal doit déterminer si leur application 
concurrente entraîne un conflit. En l’espèce, les disposi-
tions contestées sont valides indépendamment l’une de 
l’autre. La seule question en litige est de savoir si leur 
application concurrente crée un conflit.

M caused a car accident while he was uninsured. The 
province of Alberta compensated an individual injured 
in the accident and sought to recover the amount of the 
compensation from M. Section 102 of Alberta’s Traffic 
Safety Act (“TSA”) allows the province to suspend M’s 
licence and permits until he pays the amount of the com-
pensation. M made an assignment in bankruptcy and was 
eventually discharged. He listed the province’s claim in 
his Statement of Affairs. The debt was a claim provable 
in bankruptcy. Section 178(2) of the Bankruptcy and In-
solvency Act (“BIA”) provides that, upon discharge, M is 
released from all debts that are claims provable in bank-
ruptcy. As a result of his bankruptcy and discharge, M 
did not pay the amount of the compensation in full; be-
cause of this failure to pay, Alberta suspended his vehicle 
permits and driver’s licence. M contested this suspen-
sion. The Court of Queen’s Bench and the Court of Ap-
peal found that there was a conflict between the federal 
and provincial laws. Relying on the doctrine of federal 
paramountcy, they declared s. 102 of the TSA to be inop-
erative to the extent of the conflict.

Held: The appeal should be dismissed. Section 102 of 
the TSA is constitutionally inoperative to the extent that it 
is used to enforce a debt discharged in bankruptcy.

Per Abella, Rothstein, Cromwell, Moldaver, 
Karakatsanis, Wagner and Gascon JJ.: In Canada, the 
federal and provincial levels of government must enact 
laws within the limits of their respective spheres of ju-
risdiction. It is often impossible however for one level of 
government to legislate effectively within its jurisdiction 
without affecting matters that are within the other level’s 
jurisdiction. In certain circumstances, the powers of one 
level of government must be protected against intrusions 
by the other level. To protect against such intrusions, the 
Court has developed various constitutional doctrines, in-
cluding the doctrine of federal paramountcy. Under this 
doctrine, the federal law prevails when there is a genuine 
inconsistency between federal and provincial legislation, 
that is, when the operational effects of provincial legisla-
tion are incompatible with federal legislation. To deter-
mine whether such a conflict exists, first and foremost, 
it is necessary to ensure that the overlapping laws are 
independently valid. If so, then the court must determine 
whether their concurrent operation results in a conflict. 
In this case, the impugned provisions are independently 
valid. The only question is whether their concurrent op-
eration results in a conflict.
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Il y a conflit dans l’une ou l’autre des deux situations 
suivantes, qui constituent les deux volets de l’analyse fon-
dée sur la doctrine de la prépondérance : (1) il existe un 
conflit d’application parce qu’il est impossible de respec-
ter les deux lois, ou (2) bien qu’il soit possible de respec-
ter les deux lois, l’application de la loi provinciale entrave 
la réalisation de l’objet de la loi fédérale. Suivant la ju-
risprudence traitant du premier volet de l’analyse, il y a 
un véritable conflit d’application lorsqu’une loi dit « oui » 
et que l’autre dit « non ». Il s’agit de savoir si les deux 
lois peuvent coexister sans conflit, ou si les deux législa-
tions peuvent agir concurremment et les citoyens peuvent 
les respecter toutes les deux, sans violer l’une ou l’autre. 
L’examen qu’implique ce volet ne se limite pas au libellé 
ou au sens littéral des termes de la disposition en cause. 
Il convient plutôt d’interpréter les dispositions suivant la 
méthode moderne d’interprétation des lois. S’il n’y a au-
cun conflit selon le premier volet de l’analyse, il peut en-
core en exister un selon le second volet. Au second volet, 
la question est de savoir si l’application de la loi provin-
ciale est compatible avec l’objet de la loi fédérale. L’effet 
de la loi provinciale peut empêcher la réalisation de l’ob-
jet de la loi fédérale, sans toutefois entraîner une violation 
directe de ses dispositions.

Sous le premier ou le second volet de l’analyse, le 
fardeau de la preuve incombe à la personne qui allègue 
l’existence du conflit. Conformément à la théorie du fé-
déralisme coopératif, la doctrine de la prépondérance est 
appliquée avec retenue. En l’absence d’une incompatibi-
lité véritable, les tribunaux favorisent une interprétation de 
la loi fédérale permettant une application concurrente des 
deux lois. Il n’est ni nécessaire ni suffisant que la province 
ait eu l’intention d’empiéter sur la compétence fédérale. 
L’accent est plutôt mis sur l’effet de la loi provinciale. La 
détermination de l’effet de la loi provinciale nécessite un 
examen du fond de la loi et non de sa forme. La province 
ne peut faire indirectement ce qu’il lui est interdit de faire 
directement.

Le Parlement a adopté la LFI en vertu de sa compé-
tence en matière de faillite et d’insolvabilité. La LFI vise 
deux objectifs : le partage équitable des biens du failli 
entre ses créanciers et la réhabilitation financière du failli. 
Le partage équitable des biens du failli est réalisé en obli-
geant les créanciers qui souhaitent faire valoir une récla-
mation prouvable en matière de faillite à participer à une 
seule procédure collective. La réhabilitation financière 
est réalisée en libérant le failli de toutes les réclamations 
prouvables en matière de faillite. Du point de vue des 
créanciers, l’ordonnance de libération a pour effet de les 
empêcher de contraindre le failli à payer leurs réclama-
tions prouvables.

A conflict will arise in one of two situations, which 
form the two branches of the paramountcy test: (1) there 
is an operational conflict because it is impossible to 
comply with both laws, or (2) although it is possible to 
comply with both laws, the operation of the provincial 
law frustrates the purpose of the federal enactment. The 
first branch of the test has been described in the jurispru-
dence as actual conflict in operation as where one enact-
ment says “yes” and the other says “no”. The question is 
whether both laws can operate side by side without con-
flict or both laws can apply concurrently, and citizens can 
comply with either of them without violating the other. 
The assessment under this branch is not limited to the 
actual words or to the literal meaning of the words of the 
provisions at issue. Rather, the provisions must be read 
properly based on the modern approach to statutory in-
terpretation. If there is no conflict under the first branch 
of the test, one may still be found under the second 
branch. The question under the second branch is whether 
operation of the provincial Act is compatible with the 
federal legislative purpose. The effect of the provincial 
law may frustrate the purpose of the federal law, even 
though it does not entail a direct violation of the federal 
law’s provisions.

Under the first or the second branch of the test, the 
burden of proof rests on the party alleging the conflict. 
In keeping with co-operative federalism, the doctrine of 
paramountcy is applied with restraint. Absent a genuine 
inconsistency, courts will favour an interpretation of the 
federal legislation that allows the concurrent operation 
of both laws. A provincial intention to interfere with the 
federal jurisdiction is neither necessary nor sufficient. 
The focus is instead on the effect of the provincial law. 
Assessing the effect of the provincial law requires look-
ing at the substance of the law, rather than its form. The 
province cannot do indirectly what it is precluded from 
doing directly.

Parliament enacted the BIA pursuant to its jurisdic-
tion over matters of bankruptcy and insolvency. The 
BIA furthers two purposes: the equitable distribution of 
the bankrupt’s assets among his or her creditors and the 
bankrupt’s financial rehabilitation. Equitable distribu-
tion of assets is achieved by requiring creditors wishing 
to enforce a claim provable in bankruptcy to participate 
in one collective proceeding. Financial rehabilitation is 
achieved through the discharge of the bankrupt from all 
claims provable in bankruptcy. From the perspective of 
the creditors, the discharge means they are unable to en-
force their provable claims.
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Les assemblées législatives provinciales ont le pouvoir 
de légiférer en matière de propriété et de droits civils. Ce 
pouvoir comprend notamment celui de réglementer la cir-
culation et de fixer les conditions applicables aux permis 
de conduire et aux certificats d’immatriculation. La TSA 
est un régime législatif complet en matière de réglemen-
tation de la circulation. Une personne blessée lors d’un 
accident peut poursuivre en dommages-intérêts. Si elle a 
gain de cause mais le conducteur non assuré ne paie pas, 
la victime peut demander à l’administrateur en vertu de 
la Motor Vehicle Accident Claims Act (« MVACA ») une 
indemnité correspondant au montant du jugement impayé 
et l’administrateur est alors subrogé dans les droits de la 
victime. L’article 102 de la TSA, lequel complète le pro-
gramme régi par la MVACA, permet au registraire des vé-
hicules automobiles de suspendre le permis de conduire 
et les certificats d’immatriculation du débiteur jusqu’à 
ce que la dette constatée par jugement soit payée ou que 
les versements périodiques en satisfaction du jugement 
soient effectués. Il s’agit, en substance, d’un mécanisme 
de recouvrement de créances. Comme la créance judi-
ciaire en l’espèce constitue une réclamation prouvable en 
matière de faillite, l’art. 102 a pour objet et pour effet de 
suspendre les droits de conducteur du débiteur jusqu’au 
paiement d’une réclamation prouvable.

Les lois en cause offrent des réponses contradictoires à 
la question de savoir s’il existe une obligation exécutoire. 
Une loi prévoit que le failli est libéré de toute réclamation 
prouvable en matière de faillite et interdit aux créanciers 
d’en exiger le paiement, alors que l’autre loi fait fi de 
cette libération et permet le recours à un mécanisme de 
recouvrement de cette créance en excluant expressément 
la libération de faillite. Il s’agit là d’une véritable incom-
patibilité. Dans une affaire comme celle en l’espèce, l’ana-
lyse relative au conflit d’application ne saurait se limiter à 
la question de savoir si le débiteur peut se conformer aux 
deux lois en renonçant soit à la protection que lui offre la 
loi fédérale, soit au droit dont il bénéficie en vertu de la 
loi provinciale. À cet égard, la réaction du débiteur à la 
suspension de ses droits de conducteur n’est pas détermi-
nante. Dans le cadre de l’analyse du conflit d’application 
en l’espèce, on ne peut faire abstraction du fait que, que le 
débiteur paie ou non, il reste que la province, en tant que 
créancier, le contraint quand même à payer une réclama-
tion prouvable dont il a été libéré, ce qui va directement 
à l’encontre du par. 178(2) de la LFI. Sous le volet conflit 
d’application de l’analyse fondée sur la doctrine de la pré-
pondérance, la question n’est pas non plus de savoir s’il 
est possible de s’abstenir d’appliquer la loi provinciale 
pour éviter le prétendu conflit avec la loi fédérale. Une 
telle approche viderait de tout son sens le premier volet de 

Provincial legislatures have the power to legislate 
with regard to property and civil rights. This power in-
cludes traffic regulation and the authority to set condi-
tions for driver’s licences and vehicle permits. The TSA 
is a comprehensive legislative scheme for traffic regula-
tion. A victim injured in an accident may sue for dam-
ages. If successful but the uninsured driver does not 
pay, the victim may apply to the Administrator under 
the Motor Vehicle Accident Claims Act (“MVACA”) for 
compensation in the amount of the unsatisfied judgment 
and the judgment is then assigned to the Administrator. 
Section 102 of the TSA, which complements the MVACA 
program, allows the Registrar of Motor Vehicle Services 
to suspend the debtor’s driver’s licence and vehicle per-
mits until the judgment debt is paid or periodic payments 
in satisfaction of the judgment are being made. It is, in 
substance, a debt collection mechanism. Since the judg-
ment debt in this case is a claim provable in bankruptcy, 
the purpose and effect of s. 102 are to suspend a debtor’s 
driving privileges until payment of a provable claim.

The laws at issue give inconsistent answers to the 
question whether there is an enforceable obligation. One 
law provides for the release of all claims provable in 
bankruptcy and prohibits creditors from enforcing them, 
while the other disregards this release and allows for the 
use of a debt enforcement mechanism on such a claim by 
precisely excluding a discharge in bankruptcy. This is a 
true incompatibility. In a case like this one, the test for 
operational conflict cannot be limited to asking whether 
the debtor can comply with both laws by renouncing the 
protection afforded under the federal law or the privilege 
he or she is otherwise entitled to under the provincial 
law. In that regard, the debtor’s response to the suspen-
sion of his or her driving privileges is not determinative. 
In analyzing the operational conflict at issue in this case, 
we cannot disregard the fact that whether the debtor pays 
or not, the province, as a creditor, is still compelling pay-
ment of a provable claim that has been released, which is 
in direct contradiction with s. 178(2) of the BIA. Neither 
can the question under the operational conflict branch of 
the paramountcy test be whether it is possible to refrain 
from applying the provincial law in order to avoid the 
alleged conflict with the federal law. Such an approach 
would render the first branch of the paramountcy test 
meaningless, since it is virtually always possible to avoid 
the application of a provincial law so as not to cause a 
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l’analyse fondée sur la doctrine de la prépondérance, car il 
est presque toujours possible d’éviter l’application d’une 
loi provinciale pour ne pas causer de conflit avec une loi 
fédérale. En outre, s’il est possible d’éviter un conflit d’ap-
plication simplement en refusant d’appliquer la loi pro-
vinciale, on pourrait faire la même chose pour éviter toute 
entrave à la réalisation de l’objet fédéral sous le second vo-
let de l’analyse fondée sur la doctrine de la prépondérance. 
En l’espèce, il n’est pas possible que la province applique 
l’art. 102 sans contrevenir au par. 178(2). En fait, l’art. 102 
crée, pour ce qui est des dettes dont le failli n’est pas li-
béré, une nouvelle catégorie de dettes qui ne figure pas au 
par. 178(1) de la LFI. En conséquence, la loi provinciale 
autorise la chose même qu’interdit la loi fédérale. Il en ré-
sulte un conflit d’application.

L’article 102 entrave aussi la réhabilitation financière 
du failli. L’écrasant fardeau de la réclamation de la pro-
vince contre M constituait la principale raison de sa fail-
lite. Si l’on permet que l’art. 102 s’applique en dépit de 
la libération de M, celui-ci se voit privé de la possibi-
lité de se réhabiliter que le Parlement a voulu lui don-
ner. Si le Parlement avait voulu que les dettes constatées 
par jugement découlant d’accidents automobiles, ou les 
charges réglementaires en résultant, survivent à la faillite, 
il l’aurait indiqué expressément au par. 178(1) de la LFI, 
ce qu’il n’a pas fait. S’immiscer dans l’exercice du pou-
voir discrétionnaire du Parlement à cet égard outrepasse 
la compétence constitutionnelle de la province. Les 
droits de conducteur de M ne peuvent non plus servir de 
nouvelle contrepartie pour conclure un nouveau contrat 
exécutoire en vue du remboursement de la dette dont il a 
été libéré. M n’a pas à conclure un tel contrat pour recou-
vrer ses droits de conducteur, car la province n’a pas le 
pouvoir de l’en priver.

La TSA n’entrave cependant pas la réalisation de l’ob-
jet de la LFI que constitue le partage équitable des biens. 
La Cour a à maintes reprises mis en garde contre le fait 
de conférer à la doctrine de la prépondérance une portée 
trop large dès qu’il y a entrave à l’objectif fédéral. Il est 
toujours essentiel d’établir avec précision l’objet de la 
disposition de la loi fédérale en cause. S’il est clair que 
le par. 178(2) vise la réhabilitation financière du débiteur 
et que l’art. 102 entrave la réalisation de cet objet, on 
ne peut conclure que l’application du régime provincial 
dans le contexte de la présente affaire fait obstacle au 
partage équitable des biens.

La juge en chef McLachlin et la juge Côté : L’ar-
ticle 102 de la TSA entrave la réhabilitation financière 
du failli, qui est l’objectif du par. 178(2) de la LFI. Il est 
donc inopérant dans la mesure du conflit en raison de la 

conflict with a federal law. Furthermore, if it is possible 
to avoid operational conflict simply by declining to ap-
ply the provincial law, the same could be done to avoid 
any frustration of the federal purpose under the second 
branch of the paramountcy test. In this case, it is impossi-
ble for the province to apply s. 102 without contravening 
s. 178(2). In effect, s. 102 creates a new class of exempt 
debts that is not listed in s. 178(1) of the BIA. Hence, the 
provincial law allows the very same thing that the federal 
law prohibits. The result is an operational conflict.

Section 102 also frustrates the financial rehabilitation 
of the bankrupt. The crushing burden of the province’s 
claim against M was the main reason for his bankruptcy. 
If s. 102 is allowed to operate despite M’s discharge, he 
is not offered the opportunity to rehabilitate that Par-
liament intended to give him. Had Parliament intended 
judgment debts arising from motor vehicle accidents, or 
the resulting regulatory charges, to survive bankruptcy, it 
would have stated so expressly in s. 178(1) of the BIA. It 
did not. It is beyond the province’s constitutional author-
ity to interfere with Parliament’s discretion in that regard. 
Nor can M’s driving privileges serve as fresh consider-
ation for a new binding contract for the repayment of the 
discharged debt. M need not enter into such a contract in 
order to recover his driving privileges, because the prov-
ince has no authority to withhold them.

The TSA does not however disrupt the equitable distri-
bution purpose of the BIA. This Court has repeatedly cau-
tioned against giving too broad a scope to paramountcy 
on the basis of frustration of federal purpose. It is always 
essential to ascertain the exact purpose of the specific 
provision of the federal law that is at issue. Although it is 
clear that the purpose of s. 178(2) is to ensure the debtor’s 
financial rehabilitation and that s. 102 frustrates that pur-
pose, it cannot be concluded that the operation of the pro-
vincial scheme in the context of this case interferes with 
the equitable distribution of assets.

Per McLachlin C.J. and Côté J.: Section 102 of the 
TSA frustrates the purpose of financial rehabilitation of 
the bankrupt that underlies s. 178(2) of the BIA. It is 
accordingly inoperative to the extent of the conflict by 
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doctrine de la prépondérance fédérale. Comme l’entrave 
à la réalisation d’un objectif fédéral suffit pour que s’ap-
plique la doctrine de la prépondérance fédérale, il n’est 
pas nécessaire de se prononcer sur l’objectif du partage 
équitable des biens.

Il n’y a aucun conflit opérationnel en l’espèce. L’ana-
lyse des juges majoritaires tranche avec la norme claire 
que la Cour a retenue en vue de déterminer, dans le cadre 
de l’analyse fondée sur la doctrine de la prépondérance 
fédérale, s’il existe un conflit opérationnel : l’impossibi-
lité de se conformer aux deux lois en raison d’un conflit 
exprès. L’impossibilité de se conformer aux deux lois 
constitue la norme incontestée pour déterminer s’il existe 
un conflit opérationnel, et très peu de cas pourront satis-
faire à cette norme. Dans la jurisprudence, l’impossibi-
lité de se conformer aux deux lois est devenue synonyme 
de conflit opérationnel. L’exigence d’un conflit exprès 
est indissociable de l’impossibilité de se conformer 
aux deux lois. Pour que les deux lois entrent en conflit, 
chacune doit dire exactement le contraire de ce que dit 
l’autre. Un conflit moins direct ne suffit pas. En l’ab-
sence d’un conflit exprès, les deux lois sont réputées 
pouvoir coexister. La jurisprudence moderne rend inéluc-
table cette façon modérée d’aborder le conflit opération-
nel. Une norme aussi élevée est conforme au fédéralisme 
coopératif. S’il est possible en pratique de respecter les 
deux lois en raison de leur libellé, alors le fédéralisme 
coopératif oblige le tribunal à conclure que les lois fédé-
rale et provinciale sont compatibles, du moins à la pre-
mière étape de l’analyse.

Les deux volets de l’analyse moderne de la doctrine 
de la prépondérance fédérale ont trait à deux formes de 
conflit différentes. La constatation d’un conflit opéra-
tionnel au premier volet de l’analyse n’entraînera pas 
nécessairement au second volet une conclusion que la ré-
alisation d’un objet fédéral a été entravée. Le premier vo-
let concerne une incompatibilité ressortissant à première 
vue des dispositions elles-mêmes. Même une possibilité 
superficielle de se conformer aux deux lois suffit pour 
qu’un tribunal conclue à l’absence de conflit opération-
nel. Si la loi fédérale est prohibitive, comme en l’espèce, 
il faut alors se demander ce qu’elle interdit exactement. 
Si la loi provinciale autorise la chose même qu’interdit 
la loi fédérale, il existe un conflit opérationnel. Dans de 
nombreux arrêts, la Cour a confondu les deux volets de 
l’analyse. Bien que la jurisprudence antérieure de notre 
Cour n’aide pas toujours à distinguer le premier volet du 
second, trois propositions s’en dégagent : (1) la norme 
applicable au premier volet est celle de l’impossibilité 
de se conformer aux deux lois en raison d’un conflit 

reason of the doctrine of federal paramountcy. As the 
frustration of one federal purpose is sufficient to trigger 
the application of the doctrine of federal paramountcy, it 
is not necessary to address the purpose of equitable dis-
tribution.

There is no operational conflict to speak of in this case. 
The majority’s analysis contrasts with the clear standard 
that has been adopted for the purpose of determining 
whether an operational conflict exists in the context of 
the federal paramountcy test: impossibility of dual com-
pliance as a result of an express conflict. Impossibility of 
dual compliance is the undisputed standard for determin-
ing whether an operational conflict exists and it is one 
that very few cases will meet. In the jurisprudence, im-
possibility of dual compliance has become synonymous 
with operational conflict. The requirement of an express 
contradiction is inseparable from impossibility of dual 
compliance. For the two laws to conflict, each one has to 
say exactly the opposite of what the other says. A less di-
rect conflict is not enough. In the absence of an express 
conflict, the two laws are deemed to be capable of operat-
ing side by side. In light of the modern jurisprudence, this 
restrained approach to operational conflict is inescapable. 
Such a high standard is consistent with co-operative fed-
eralism. If, in practice, the wording of the statutes makes 
it possible to comply with both of them, then co-operative 
federalism requires a court to find that the federal and pro-
vincial statutes are compatible, at least at the first stage of 
the analysis.

The two branches of the modern federal paramountcy 
test relate to two different forms of conflict. A finding of 
an operational conflict in the first branch will not nec-
essarily entail a finding of frustration of a federal pur-
pose in the second branch. The first branch is concerned 
with an incompatibility that is evident on the face of the 
provisions themselves. Even a superficial possibility 
of dual compliance will suffice for a court to conclude 
that there is no operational conflict. If the federal law is 
prohibitive, as in the case at bar, the question becomes 
what exactly it prohibits. If the provincial law allows 
the very same thing the federal law prohibits, there is an 
operational conflict. In many cases, the two branches of 
the test have been confused. Although this Court’s past 
decisions are not always helpful when it comes to draw-
ing a distinction between the two branches, they do sup-
port three propositions: (1) that the applicable standard 
for the first branch is impossibility of dual compliance 
caused by an express conflict, (2) that this is a high stan-
dard that should be applied with restraint, and only in 
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exprès, (2) la norme est élevée et ne devrait être appli-
quée qu’avec retenue, et dans très peu de cas seulement, 
et (3) les deux volets sont distincts et s’appliquent à des 
formes différentes de conflit.

Par conséquent, sous le premier volet, la question dé-
terminante est de savoir si la loi provinciale laisse la pos-
sibilité de se conformer aux deux lois. L’application d’une 
norme élevée sous le premier volet signifie simplement 
que dans la plupart des cas, l’objet et les effets de la loi 
en cause devront être analysés sous le deuxième volet. 
Obliger les tribunaux à étudier la question au second vo-
let comporte de nombreux avantages. Dans le contexte de 
l’analyse portant sur l’entrave à la réalisation de l’objet, 
la partie qui invoque l’intention du législateur fédéral doit 
établir cette intention. La cour peut analyser attentivement 
l’intention du Parlement et, si possible, interpréter la loi 
fédérale de manière à ce qu’elle n’entre pas en conflit 
avec la loi provinciale. L’application stricte de la norme 
de l’impossibilité ne rendra pas dénué de sens le premier 
volet de l’analyse de la doctrine de la prépondérance fédé-
rale. Si la loi provinciale autorise ou exige l’accomplisse-
ment d’un acte que la loi fédérale interdit expressément, 
ou s’il s’agit d’un conflit direct plutôt qu’indirect, il exis-
tera un conflit opérationnel.

En l’espèce, il appert clairement des dispositions elles-
mêmes que le respect des deux textes de loi n’est pas 
impossible. Les dispositions en cause ne sont pas expres-
sément en conflit; elles diffèrent de par leur contenu et 
les recours qu’elles offrent. L’une ne permet pas ce que 
l’autre interdit expressément. Aux termes de l’art. 178 
de la LFI, un failli est libéré de toutes réclamations prou-
vables en matière de faillite. Cet article ne prévoit rien de 
plus. L’article 102 de la TSA ne fait pas revivre une ré-
clamation éteinte en soi; si un débiteur choisit de ne pas 
conduire, la province ne peut tout simplement pas recou-
vrer sa créance. Il peut aussi choisir de payer volontaire-
ment la dette dont il a été libéré. Le failli demeure libéré 
au sens littéral du par. 178(2) de la LFI. Les deux lois 
visent des objets différents. En bout de ligne, l’obligation 
littérale de la loi fédérale est, à proprement parler, respec-
tée. Il s’ensuit donc que les deux lois peuvent coexister 
sans conflit opérationnel, même en présence d’une entrave 
à l’objectif fédéral.

Jurisprudence

Citée par le juge Gascon

Distinction d’avec les arrêts : Rothmans, Benson 
& Hedges Inc. c. Saskatchewan, 2005 CSC 13, [2005] 
1 R.C.S. 188; Québec (Procureur général) c. Canadian 

very few cases, and (3) that the two branches are distinct 
and address different forms of conflict.

Consequently, at the first stage, the determining ques-
tion is whether the province’s legislation provides a path 
on which dual compliance is possible. A high standard at 
the first stage merely means that in most cases, the pur-
pose and effects of the legislation at issue will need to 
be analyzed at the second stage. Requiring courts to deal 
with the issue in the second branch has many advantages. 
For the frustration of purpose analysis, the federal leg-
islative intent must be established by the party relying 
on it. The court can proceed with a careful analysis of 
Parliament’s intent and, if possible, interpret the federal 
law so as not to interfere with the provincial law. The 
impossibility standard, if applied strictly, will not render 
the first branch of the federal paramountcy test meaning-
less. If the provincial law allows or requires something 
that the federal law explicitly prohibits, or if the conflict 
is direct rather than indirect, there will be an operational 
conflict.

In the case at bar, it is clear from the provisions them-
selves that dual compliance is not impossible. The provi-
sions at issue do not expressly conflict; they are different 
in terms of their contents and of the remedies that they 
provide. One of them does not permit what the other spe-
cifically prohibits. Under s. 178 of the BIA, a bankrupt is 
discharged from claims provable in bankruptcy. That sec-
tion says nothing more. Section 102 of the TSA does not 
revive an extinguished claim per se; if a debtor chooses 
not to drive, the province simply cannot enforce its 
claim. He can also opt to voluntarily pay the discharged 
debt. The bankrupt is still discharged in the literal sense 
of the words of s. 178(2) of the BIA. The two statutes 
answer different questions. In the end, the literal require-
ment of the federal statute is, strictly speaking, met. It 
therefore follows that the two acts can operate side by 
side without operational conflict, although there is a frus-
tration of purpose.
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M.V.R. (6th) 82, [2014] 4 W.W.R. 272, [2014] A.J. 
No. 155 (QL), 2014 CarswellAlta 225 (WL Can.), 
qui a confirmé une décision de la juge Moen, 2012 
ABQB 644, 73 Alta. L.R. (5th) 44, 550 A.R. 257, 
39 M.V.R. (6th) 21, [2012] A.J. No. 1094 (QL), 2012 
CarswellAlta 1757 (WL Can.). Pourvoi rejeté.

Lillian Riczu, pour l’appelant.

R. Jeremy Newton, pour l’intimé.

Josh Hunter et Daniel Huffaker, pour l’intervenant 
le procureur général de l’Ontario.

Alain Gingras, pour l’intervenante la procureure 
générale du Québec.

Richard M. Butler, pour l’intervenant le procureur 
général de la Colombie-Britannique.

Thomson Irvine, pour l’intervenant le procureur 
général de la Saskatchewan.

Peter Southey et Michael Lema, pour l’interve-
nant le Surintendant des faillites.

Version française du jugement des juges Abella, 
Rothstein, Cromwell, Moldaver, Karakatsanis, 
Wagner et Gascon rendu par

Le juge Gascon —

I. Aperçu

[1] Au Canada, les gouvernements fédéral et 
provinciaux doivent adopter des lois qui relèvent 
de leurs sphères de compétence respectives. La 
Loi constitutionnelle de 1867 indique les matières 
qui relèvent de l’autorité législative exclusive de 
chaque ordre. Cependant, même lorsqu’il agit dans 
les limites de sa propre sphère de compétence, un 
ordre de gouvernement touche parfois à des ma-
tières relevant de la sphère de l’autre. Le chevau-
chement législatif en résultant peut, à l’occasion, 
entraîner un conflit entre des lois fédérales et pro-
vinciales par ailleurs valides. Dans le présent pour-
voi, la Cour doit décider si un tel conflit existe et, 
dans l’affirmative, le résoudre.

(6th) 82, [2014] 4 W.W.R. 272, [2014] A.J. No. 155 
(QL), 2014 CarswellAlta 225 (WL Can.), affirming 
a decision of Moen J., 2012 ABQB 644, 73 Alta. 
L.R. (5th) 44, 550 A.R. 257, 39 M.V.R. (6th) 21, 
[2012] A.J. No.  1094 (QL), 2012 CarswellAlta  
1757 (WL Can.). Appeal dismissed.

Lillian Riczu, for the appellant.

R. Jeremy Newton, for the respondent.

Josh Hunter and Daniel Huffaker, for the inter-
vener the Attorney General of Ontario.

Alain Gingras, for the intervener the Attorney 
General of Quebec.

Richard M. Butler, for the intervener the Attor-
ney General of British Columbia.

Thomson Irvine, for the intervener the Attorney 
General for Saskatchewan.

Peter Southey and Michael Lema, for the inter-
vener the Superintendent of Bankruptcy.

The judgment of Abella, Rothstein, Cromwell, 
Moldaver, Karakatsanis, Wagner and Gascon JJ. 
was delivered by

Gascon J. —

I. Overview

[1] In Canada, the federal and provincial levels 
of government must enact laws within the limits of 
their respective spheres of jurisdiction. The Consti-
tution Act, 1867 defines which matters fall within 
the exclusive legislative authority of each level. 
Still, even when acting within its own sphere, one 
level of government will sometimes affect matters 
within the other’s sphere of jurisdiction. The result-
ing legislative overlap may, on occasion, lead to a 
conflict between otherwise valid federal and pro-
vincial laws. In this appeal, the Court must decide 
whether such a conflict exists, and if so, resolve it.
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[2] En l’espèce, le conflit allégué concerne, d’une 
part, le régime fédéral de la Loi sur la faillite et l’in-
solvabilité, L.R.C. 1985, c. B-3 (« LFI »), et d’autre 
part, la Traffic Safety Act de l’Alberta, R.S.A. 2000, 
c.  T-6 («  TSA  »). Il découle d’un accident de la 
route causé par l’intimé alors qu’il n’était pas as-
suré comme l’exige l’art. 54 de la TSA. La province 
d’Alberta a indemnisé la personne blessée dans l’ac-
cident et a tenté de recouvrer l’indemnité auprès 
de l’intimé. Cependant, ce dernier a fait cession de 
ses biens et a par la suite été libéré. La LFI régit la 
faillite et précise qu’au moment de sa libération, 
l’intimé est libéré de toutes les dettes qui sont des ré-
clamations prouvables en matière de faillite. La TSA 
régit la conduite d’un véhicule automobile, y com-
pris les certificats d’immatriculation et les permis 
de conduire, et permet à la province de suspendre le 
permis de conduire et les certificats d’immatricula-
tion de l’intimé jusqu’à ce qu’il paie le montant de 
l’indemnité.

[3] Par suite de sa faillite et de sa libération sub-
séquente, l’intimé n’a pas payé intégralement le 
montant de l’indemnité; en conséquence, l’Alberta 
a suspendu ses certificats d’immatriculation et son 
permis de conduire. L’intimé a contesté cette sus-
pension et a plaidé que la TSA entrait en conflit 
avec la LFI en ce qu’elle entravait la réalisation des 
objectifs de la faillite. En réponse, la province a nié 
l’existence d’un conflit puisque la TSA était de na-
ture réglementaire et ne visait pas le recouvrement 
d’une dette ayant fait l’objet d’une libération. La 
Cour du Banc de la Reine et la Cour d’appel ont 
conclu à l’existence d’un conflit entre les lois fédé-
rale et provinciale. S’appuyant sur la doctrine de la 
prépondérance fédérale, elles ont déclaré la disposi-
tion contestée de la TSA inopérante dans la mesure 
du conflit. Je souscris à la conclusion tirée par les 
tribunaux d’instance inférieure et je suis d’avis de 
rejeter le pourvoi.

II. Faits

[4] L’accident de la route causé par l’intimé s’est 
produit en 1989. En 1996, la personne blessée dans 
l’accident a obtenu contre l’intimé un jugement lui 
accordant la somme de 194 875 $. L’administra-
teur nommé en vertu de la Motor Vehicle Accident 

[2] The alleged conflict in this case concerns, 
on the one hand, the federal Bankruptcy and In-
solvency Act, R.S.C. 1985, c. B-3 (“BIA”), and on 
the other hand, Alberta’s Traffic Safety Act, R.S.A. 
2000, c. T-6 (“TSA”). It stems from a car accident 
caused by the respondent while he was uninsured, 
contrary to s. 54 of the TSA. The province of Alberta 
compensated the individual injured in the accident 
and sought to recover the amount of the compen-
sation from the respondent. The latter, however, 
made an assignment in bankruptcy and was even-
tually discharged. The BIA governs bankruptcy and 
provides that, upon discharge, the respondent is 
released from all debts that are claims provable in 
bankruptcy. The TSA governs the activity of driving, 
including vehicle permits and driver’s licences, and 
allows the province to suspend the respondent’s li-
cence and permits until he pays the amount of the 
compensation.

[3] As a result of his bankruptcy and subsequent 
discharge, the respondent did not pay the amount 
of the compensation in full; because of this failure 
to pay, Alberta suspended his vehicle permits and 
driver’s licence. The respondent contested this sus-
pension, arguing that the TSA conflicted with the 
BIA, in that it frustrated the purposes of bankruptcy. 
The province replied that there was no conflict 
since the TSA was regulatory in nature and did not 
purport to enforce a discharged debt. The Court of 
Queen’s Bench and the Court of Appeal found that 
there was a conflict between the federal and provin-
cial laws. Relying on the doctrine of federal para-
mountcy, they declared the impugned provision of 
the TSA to be inoperative to the extent of the con-
flict. I agree with the outcome reached by the lower 
courts, and I would dismiss the appeal.

II. Facts

[4] The car accident caused by the respondent oc-
curred in 1989. In 1996, the individual injured in the 
accident obtained judgment against the respondent 
in the amount of $194,875. The Administrator ap-
pointed under the Motor Vehicle Accident Claims 
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Claims Act, R.S.A. 2000, c. M-22 (« MVACA »), 
a indemnisé la personne blessée du montant de 
la créance judiciaire et s’est vu céder la créance 
conformément à la MVACA. Au départ, l’intimé a 
pris avec l’administrateur des dispositions en vue 
de rembourser la dette par versements échelonnés. 
Quelques années plus tard toutefois, en janvier 
2008, il a fait cession de ses biens. Il a inscrit la 
réclamation de l’administrateur dans son bilan. Nul 
ne conteste que la créance judiciaire cédée à l’ad-
ministrateur constituait une réclamation prouvable 
en matière de faillite. Il s’agissait, de loin, de la 
plus grosse dette de l’intimé et elle était, en fait, à 
l’origine de ses déboires financiers. Au moment de 
la cession, la somme due à l’administrateur s’éle-
vait à 195 823 $.

[5] En juin 2011, l’intimé a obtenu une libéra-
tion absolue, à laquelle personne ne s’est opposé. 
En octobre de la même année, il a reçu du direc-
teur du service de la surveillance et de l’aptitude des 
conducteurs une lettre l’avisant que, par application 
du par. 102(1) de la TSA, son permis de conduire 
et ses certificats d’immatriculation de véhicule se-
raient suspendus jusqu’au paiement de la somme 
due au titre de la créance judiciaire. Plus tard, en no-
vembre, son avocat a reçu une autre lettre, cette fois 
du service des recouvrements relatifs aux accidents 
d’automobile, informant l’intimé qu’il [TRADUC-

TION] « demeure débiteur de la somme due en vertu 
du jugement obtenu contre lui [. . .] “tant qu’[il] n’a 
pas satisfait au jugement et qu’[il] ne s’est pas libé-
r[é] de l’obligation autrement que par une libération 
de faillite” » (d.a., p. 49). La lettre lui proposait de 
prendre de nouvelles dispositions en vue du paie-
ment, à défaut de quoi la suspension de ses droits de 
conducteur serait maintenue.

[6] Devant cette situation, en mars 2012, l’intimé 
a demandé à la Cour du Banc de la Reine de sur-
seoir à la suspension de ses droits de conducteur. Il 
a fait valoir qu’il avait été libéré de faillite et que 
l’art. 178 de la LFI empêchait l’administrateur de 
le contraindre à payer la dette constatée par juge-
ment.

Act, R.S.A. 2000, c. M-22 (“MVACA”), indemni-
fied the injured party for the amount of the judg-
ment debt and was assigned the debt in accordance 
with the MVACA. Initially, the respondent made ar-
rangements with the Administrator to pay the debt 
in instalments. Some years later, however, in Janu-
ary 2008, he made an assignment in bankruptcy. He 
listed the Administrator’s claim in his Statement of 
Affairs. It is not disputed that the judgment debt as-
signed to the Administrator was a claim provable 
in bankruptcy. It was, by far, the respondent’s most 
substantial debt and, in fact, the reason for his finan-
cial difficulties. At the time of the assignment, the 
outstanding amount due to the Administrator stood 
at $195,823.

[5] In June 2011, the respondent obtained an ab-
solute discharge, which no one opposed. In Octo-
ber of the same year, he received a letter from the 
Director, Driver Fitness and Monitoring, notifying 
him that, by application of s. 102(1) of the TSA, his 
operator’s licence and vehicle registration privileges 
would be suspended until payment of the outstand-
ing amount of the judgment debt. Later, in Novem-
ber, his lawyer received another letter, this time from 
Motor Vehicle Accident Recoveries, advising the 
respondent that he “remains indebted for the judg-
ment debt obtained against him . . . ‘until the judg-
ment is satisfied or discharged, otherwise than by a 
discharge in bankruptcy’” (A.R., at p. 49). The letter 
proposed that new payment arrangements be made, 
failing which the suspension of his driving privileges 
would continue.

[6] Given this situation, in March 2012, the re-
spondent sought an order from the Court of Queen’s 
Bench to stay the suspension of his driving privi-
leges. He claimed that he had been discharged in 
bankruptcy and that s. 178 of the BIA precluded the 
Administrator from enforcing the judgment debt.
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III. Historique judiciaire

A. Cour du Banc de la Reine de l’Alberta, 2012 
ABQB 644, 73 Alta. L.R. (5th) 44

[7] La juge Moen a d’abord conclu que, par l’effet 
de la libération, il n’y avait plus de créance servant 
de fondement à l’exécution du jugement (par. 21). 
À son avis, il s’agissait de savoir si la libération 
empêchait la province de suspendre les droits de 
conducteur de l’intimé en raison du non-paiement 
de la dette constatée par jugement. Elle devait donc 
examiner l’application de la TSA et de la LFI et dé-
terminer si les dispositions pertinentes entraient en 
conflit, entraînant ainsi l’application de la doctrine 
de la prépondérance. Selon la juge Moen, il pouvait 
exister un [TRADUCTION] « conflit d’application » 
dans les deux situations suivantes, à savoir lorsque 
(1) « le respect des deux lois devient incohérent ou 
impossible en raison d’un conflit direct avec une 
disposition expresse de la LFI », ou lorsque (2) « la 
TSA vise à faire obstacle, ou fait obstacle, à l’appli-
cation des dispositions de la LFI ou à la réalisation 
de ses objectifs fondamentaux » (par. 30).

[8] La juge Moen a mis l’accent sur l’objet de la 
réhabilitation que favorise la LFI (par. 31). Elle a 
décrit l’objet de la TSA comme étant la [TRADUC-

TION] «  protection de la sécurité publique par la 
réglementation de la circulation et des véhicules 
automobiles » (par. 33), et l’objet de l’art. 102 de 
la TSA comme étant d’«  empêcher “les conduc-
teurs irresponsables de continuer de bénéficier du 
droit de conduire [. . .] sans avoir à subir les consé-
quences normales de leur grande irresponsabilité” » 
(par. 34). Elle a établi une distinction entre les si-
tuations où l’objet de la suspension de permis est 
le recouvrement d’une créance et celles où elle vise 
la réglementation d’une conduite (par. 37-42). Elle 
a conclu que le seul objet de l’art. 102 était le re-
couvrement d’une créance judiciaire. À son avis, la 
disposition n’a rien à voir avec la réglementation de 
l’inconduite de l’intimé (par. 43). Elle a donc estimé 
que les mesures prises par la province n’étaient pas 
de nature disciplinaire et constituaient plutôt « un 
mode de recouvrement de créances et une tenta-
tive déguisée de contourner les dispositions de la 
LFI » (par. 45). Cet « objet illégitime » de la TSA 
faisait naître un « conflit d’application » avec la LFI 

III. Judicial History

A. Alberta Court of Queen’s Bench, 2012 ABQB 
644, 73 Alta. L.R. (5th) 44

[7] Moen J. first found that, as a result of the dis-
charge, there was no longer a liability on the basis 
of which the judgment could be enforced (para. 21). 
In her view, the question at issue was whether the 
discharge precluded the province from suspending 
the respondent’s driving privileges because of the 
unpaid judgment debt. This entailed looking at the 
operation of the TSA and the BIA and determining 
whether the relevant provisions were in conflict, 
making the doctrine of paramountcy applicable. Ac-
cording to Moen J., an “operational conflict” could 
arise in two situations, namely where (1) “compli-
ance with both acts is rendered inconsistent or im-
possible by directly conflicting with an express 
provision of the BIA” or (2) “the TSA has the intent 
and/or effect of interfering with the provisions of the 
BIA or its fundamental objectives” (para. 30).

[8] Moen J. emphasized the rehabilitative purpose 
of the BIA (para. 31). She described the purpose of 
the TSA as being the “protection of public safety 
via the regulation of traffic and motor vehicles” 
(para. 33), and the purpose of s. 102 of the TSA as 
“preventing ‘irresponsible drivers from having the 
continued privilege of driving . . . without being 
made to account for the normal consequences of 
their vast irresponsibilities’” (para. 34). She distin-
guished situations in which the purpose of licence 
suspension is the collection of a debt from those in 
which it is the regulation of conduct (paras. 37-42). 
She concluded that the sole purpose of s. 102 is the 
collection of an unpaid judgment debt. In her view, 
the provision had nothing to do with the regulation 
of the respondent’s misconduct (para. 43). She thus 
held that the province’s actions were not disciplin-
ary, but rather “a method of debt collection, and a 
colourable attempt to circumvent the provisions of 
the BIA” (para. 45). This “improper purpose” of the 
TSA created an “operational conflict” with the BIA 
(para. 45). She therefore stayed both the enforce-
ment of the judgment debt and the suspension of 
the respondent’s driving privileges (para. 49), and 

20
15

 S
C

C
 5

1 
(C

an
LI

I)



[2015] 3 R.C.S. 341ALBERTA (PROCUREUR GÉNÉRAL)  c.  MOLONEY    Le juge Gascon

(par. 45). Elle a donc sursis au recouvrement de la 
créance judiciaire et à la suspension des droits de 
conducteur de l’intimé (par. 49), et elle a déclaré 
la TSA inopérante dans la mesure du conflit avec la 
LFI (par. 48).

B. Cour d’appel de l’Alberta, 2014 ABCA 68, 91 
Alta. L.R. (5th) 221

[9] S’exprimant au nom d’une cour unanime, le 
juge Slatter a décrit comme suit les deux types de 
conflit qui entraînent l’application de la doctrine de 
la prépondérance : (1) [TRADUCTION] « il est impos-
sible de se conformer à la fois à la loi provinciale 
et à la loi fédérale », ou (2) « bien qu’il soit techni-
quement possible de se conformer aux deux lois, on 
peut à juste titre affirmer que l’application de la loi 
provinciale entrave la réalisation de l’objectif légis-
latif du Parlement » (par. 10). Il a conclu que, parce 
que l’intimé pouvait se conformer aux deux lois en 
s’abstenant de conduire, il n’existait aucun conflit 
selon le premier volet de l’analyse (par. 10).

[10]  Quant au second volet, le juge Slatter a dé-
crit les deux objets de la LFI comme étant, premiè-
rement, la répartition équitable, et deuxièmement, 
la réhabilitation. Il a fait remarquer que l’art. 178 
énumère les dettes dont le failli n’est pas libéré à 
l’issue de la faillite, et qu’aucune de ces dettes ne 
correspond à une dette constatée par jugement pour 
des dommages résultant d’un accident d’automo-
bile (par. 13-15). Selon lui, si la libération du failli 
n’éteint pas les dettes, il reste que [TRADUCTION]  
« [q]uelle que soit la distinction conceptuelle que  
l’on puisse faire, elle est plutôt artificielle dans le 
présent contexte » puisque les créanciers ne sont 
plus en mesure de contraindre le failli à rembourser 
les dettes dont il a été libéré (par. 19). Le juge Slatter 
a rejeté l’argument de la province voulant que les 
droits de conducteur puissent servir de nouvelle con-
trepartie d’un contrat qui fait renaître une dette dont 
le failli a été libéré; une telle contrepartie n’est ni 
véritable ni compatible avec les principes qui sous-
tendent la LFI (par. 20-21). Rejetant un autre des ar-
guments de la province, il a estimé qu’il importe peu 
que les droits de conducteur ne constituent pas des 
biens du failli. La province ne peut retirer arbitraire-
ment des droits de manière à entraver la réalisation 
des objets de la LFI (par. 23-24).

she declared the TSA ineffective to the extent of the 
conflict with the BIA (para. 48).

B. Alberta Court of Appeal, 2014 ABCA 68, 91 
Alta. L.R. (5th) 221

[9] Writing for a unanimous court, Slatter J.A. 
described the two types of conflict that trigger the 
application of the doctrine of paramountcy as fol-
lows: (1) “it is impossible to comply with both the 
provincial and the federal legislation”, or (2) “even 
though it is technically possible to comply with 
both, the application of the provincial statute can 
fairly be said to frustrate Parliament’s legislative 
purpose” (para. 10). He concluded that because the 
respondent could comply with both laws by not driv-
ing, there was no conflict under the first branch of 
the test (para. 10).

[10]  Turning to the second branch, Slatter J.A. de-
scribed the two purposes of the BIA as being, first, 
equal distribution, and second, rehabilitation. He 
observed that s. 178 lists the debts that are not dis-
charged by bankruptcy, none of which corresponds 
to judgment debts for damages resulting from mo-
tor vehicle accidents (paras. 13-15). According to 
him, while discharge from bankruptcy does not ex-
tinguish debts, nonetheless, “[w]hatever conceptual 
distinction there may be, it is somewhat artificial in 
the present context”, as creditors cease to be able 
to enforce the discharged debts (para. 19). Slatter 
J.A. rejected the province’s argument that driving 
privileges can be used as fresh consideration to re-
vive a discharged debt; such consideration is not 
genuine and it is inconsistent with the policy of the 
BIA (paras. 20-21). Rejecting another of the prov-
ince’s arguments, he held that it is irrelevant that 
driving privileges do not constitute property of the 
bankrupt. The province cannot withhold privileges 
arbitrarily in a way that frustrates the purposes of 
the BIA (paras. 23-24).
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[11]  Le juge Slatter a fait observer que l’art. 102 
de la TSA prévoit expressément qu’il s’applique 
nonobstant une libération de faillite. À son avis, il 
s’agit là d’un [TRADUCTION] « indice de l’existence 
potentielle d’un conflit d’application » (par. 39). 
Bien que l’art.  102 ne soit pas coercitif et que 
l’intimé puisse choisir de ne pas conduire, le juge 
Slatter a conclu qu’il n’en entrave pas moins la ré-
alisation des objets de la LFI. L’un de ces objets 
consiste à faire en sorte que le failli libéré « n’ait 
pas à faire de tels “choix” » et puisse « aller de 
l’avant en étant libre de prendre des décisions éco-
nomiques et personnelles indépendantes et sans 
entrave » (par. 43). Parce que l’art. 102 vise princi-
palement le recouvrement de dettes et n’est aucune-
ment lié à des considérations en matière de sécurité 
routière (par. 40 et 45-47), il empêche le conduc-
teur de repartir à neuf (par. 48-49). Le juge Slatter 
a également conclu que l’art. 102 perturbe la répar-
tition juste et équitable des biens entre les créan-
ciers parce qu’il permet à la province de recouvrer 
des sommes en plus des dividendes habituellement 
versés aux créanciers (par.  50). Il a estimé que 
l’art. 102 entrave la réalisation des deux objets de la 
LFI et que les mots « autrement que par une libéra-
tion de faillite » donnent lieu à un « conflit d’appli-
cation » avec la LFI (par. 54).

IV. Question en litige

[12]  La Juge en chef a formulé la question consti-
tutionnelle suivante :

Le paragraphe 102(2) de la Traffic Safety Act, R.S.A. 
2000, c. T-6, de l’Alberta est-il inopérant du point de vue 
constitutionnel en raison de la doctrine de la prépondé-
rance fédérale?

Bien que la question constitutionnelle, telle qu’elle 
a été formulée, ne vise que le par. 102(2), les ins-
tances inférieures et les observations des parties 
concernent l’article en entier. J’examinerai donc 
tous les aspects pertinents de l’art. 102.

V. Analyse

[13]  Divers acteurs gouvernementaux ont pris 
part au présent différend. Sauf indication contraire, 

[11]  Slatter J.A. observed that s. 102 of the TSA 
specifically provides that it operates notwithstand-
ing a discharge in bankruptcy. In his view, this is a 
“prima facie signal of a potential operational con-
flict” (para. 39). Although s. 102 is not coercive and 
the respondent could choose not to drive, Slatter J.A. 
concluded that it nonetheless frustrates the purposes 
of the BIA. One of these purposes is that the dis-
charged bankrupt “will not have to make any such 
‘choices’” and will be “free to make independent 
and unencumbered personal and economic deci-
sions going forward” (para. 43). Because s. 102 is 
focused on debt collection and is not connected to 
traffic safety considerations (paras. 40 and 45-47), 
it interferes with a driver’s ability to make a fresh 
start (paras. 48-49). Slatter J.A. also concluded that 
s. 102 disrupts fair and equal distribution to creditors 
because it permits the province to collect amounts 
in addition to the dividend ordinarily distributed to 
creditors (para. 50). He held that s. 102 frustrates 
both purposes of the BIA and that the words “other-
wise than by a discharge in bankruptcy” are in “op-
erational conflict” with the BIA (para. 54).

IV. Issue

[12]  The Chief Justice formulated the following 
constitutional question:

Is s.  102(2) of the Alberta Traffic Safety Act, R.S.A. 
2000, c. T-6, constitutionally inoperative by reason of the 
doctrine of federal paramountcy?

Although the constitutional question, as formulated, 
refers only to s. 102(2), the proceedings below and 
the parties’ submissions concern the section in its 
entirety. Accordingly, I will examine all of the rel-
evant aspects of s. 102.

V. Analysis

[13]  Various government actors have been in-
volved in this dispute. Unless otherwise specified, 
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je désignerai la province d’Alberta comme englo-
bant ces divers acteurs. Je vais d’abord examiner 
les principes applicables à la doctrine de la prépon-
dérance fédérale, pour ensuite les appliquer aux 
faits du présent pourvoi.

A. La doctrine de la prépondérance fédérale

[14]  Chaque ordre de gouvernement — le Par-
lement, d’une part, et les assemblées législatives 
provinciales, d’autre part — a le pouvoir exclusif 
d’adopter des lois relatives à certaines matières. Les 
articles 91 et 92 de la Loi constitutionnelle de 1867 
confèrent le pouvoir afférent à chaque matière à 
l’ordre de gouvernement le mieux placé pour l’exer-
cer : Renvoi relatif à la sécession du Québec, [1998] 
2 R.C.S. 217 («  Renvoi relatif à la sécession  »), 
par. 58. De larges pouvoirs ont été conférés aux as-
semblées législatives provinciales quant aux matières 
d’intérêt local, pour tenir compte de la diversité ré-
gionale, tandis que les pouvoirs relatifs aux matières 
d’intérêt national ont été conférés au Parlement, pour 
assurer l’unité : Banque canadienne de l’Ouest c. Al-
berta, 2007 CSC 22, [2007] 2 R.C.S. 3, par. 22.

[15]  Les pouvoirs législatifs sont exclusifs, et au-
cun ordre de gouvernement n’est en état de subor-
dination par rapport à l’autre : Renvoi relatif à la 
sécession, par. 58, citant Re the Initiative and Refe-
rendum Act, [1919] A.C. 935 (C.P.), p. 942. Cepen-
dant, la trame législative n’est pas aussi clairement 
définie que les art. 91 et 92 peuvent le laisser croire. 
Il est souvent impossible pour un ordre de gouverne-
ment de légiférer efficacement dans un domaine re-
levant de sa compétence sans toucher à des matières 
relevant de la compétence de l’autre : Banque ca-
nadienne de l’Ouest, par. 29; H. Brun, G. Tremblay 
et E. Brouillet, Droit constitutionnel (6e éd. 2014), 
p. 465. Il est en outre souvent impossible de clas-
ser une loi comme relevant complètement d’un 
seul chef de compétence : Multiple Access Ltd. c. 
McCutcheon, [1982] 2 R.C.S. 161, p. 180-181. Cela 
entraîne des chevauchements dans l’exercice des 
pouvoirs provinciaux et fédéraux. Ces chevauche-
ments sont généralement permis dans la mesure où 
chaque ordre de gouvernement vise à bon droit des 
objectifs qui relèvent de sa compétence : Renvoi re-
latif à la Loi sur les valeurs mobilières, 2011 CSC 
66, [2011] 3 R.C.S. 837, par. 57; Canada (Procureur 

I will refer to the province of Alberta as encom-
passing these different actors. I will first review the 
principles applicable to the doctrine of federal para-
mountcy and then apply them to the facts of this 
appeal.

A. The Doctrine of Federal Paramountcy

[14]  Each level of government — Parliament, on 
the one hand, and the provincial legislatures, on the 
other — has exclusive authority to enact legislation 
with respect to certain subject matters. Sections 91 
and 92 of the Constitution Act, 1867 assign each 
power to the level of government best suited to ex-
ercise it: Reference re Secession of Quebec, [1998] 
2 S.C.R. 217 (“Secession Reference”), at para. 58. 
Broad powers were given to the provincial legisla-
tures with respect to local matters, in recognition of 
regional diversity, while powers relating to matters of 
national importance were given to Parliament, to en-
sure unity: Canadian Western Bank v. Alberta, 2007 
SCC 22, [2007] 2 S.C.R. 3, at para. 22.

[15]  Legislative powers are exclusive, and one 
government is not subordinate to the other: Secession 
Reference, at para. 58, citing Re the Initiative and 
Referendum Act, [1919] A.C. 935 (P.C.), at p. 942. 
However, the legislative matrix is not as clearly de-
fined as ss. 91 and 92 might suggest. It is often im-
possible for one level of government to legislate 
effectively within its jurisdiction without affecting 
matters that are within the other level’s jurisdiction: 
Western Bank, at para. 29; H. Brun, G. Tremblay and 
E. Brouillet, Droit constitutionnel (6th ed. 2014),  
at p.  465. Furthermore, it is often impossible to 
make a statute fall squarely within a single head of  
power: Multiple Access Ltd. v. McCutcheon, [1982] 2  
S.C.R. 161, at pp. 180-81. This leads to overlap in  
the exercise of provincial and federal powers. The 
tendency has been to allow these overlaps to oc-
cur as long as each level of government properly 
pursues objectives that fall within its jurisdiction: 
Reference re Securities Act, 2011 SCC 66, [2011] 
3 S.C.R. 837, at para. 57; Canada (Attorney Gen-
eral) v. PHS Community Services Society, 2011 
SCC 44, [2011] 3 S.C.R. 134, at para. 62; Western 
Bank, at paras. 37 and 42. This tendency reflects the 
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général) c. PHS Community Services Society, 2011 
CSC 44, [2011] 3 R.C.S. 134, par. 62; Banque ca-
nadienne de l’Ouest, par. 37 et 42. Cette tendance 
est l’expression de la théorie du fédéralisme coopé-
ratif : Banque canadienne de l’Ouest, par. 24; Husky 
Oil Operations Ltd. c. Ministre du Revenu national, 
[1995] 3 R.C.S. 453, par. 162.

[16]  Cela dit, il vient un moment où le chevau-
chement législatif met en péril l’équilibre entre 
l’unité et la diversité. Dans certaines circonstances, 
les compétences d’un ordre de gouvernement 
doivent être protégées contre les empiétements, 
même accessoires, de l’autre ordre de gouverne-
ment : Banque canadienne de l’Ouest, par. 32. Pour 
assurer cette protection, la Cour a élaboré diverses 
doctrines constitutionnelles. Pour les besoins du 
pourvoi, je n’ai à traiter que d’une seule de ces doc-
trines, soit celle de la prépondérance fédérale. Cette 
doctrine « reconnaît que dans la mesure où les lois 
fédérales et provinciales entrent en conflit, une règle 
doit permettre de mettre fin à l’impasse » : Banque 
canadienne de l’Ouest, par.  32. Lorsqu’il existe 
une « incompatibilité » véritable entre une loi fé-
dérale et une loi provinciale, soit lorsque « les ef-
fets d’une législation provinciale sont incompatibles 
avec une législation fédérale », la loi fédérale doit 
prévaloir : Marine Services International Ltd. c. 
Ryan (Succession), 2013 CSC 44, [2013] 3 R.C.S. 
53, par. 65, citant Banque canadienne de l’Ouest, 
par. 69; voir aussi Marine Services, par. 66-68; Mul-
tiple Access, p. 168. La question devient donc de  
savoir comment déterminer si un tel conflit existe.

[17]  Il faut d’abord et avant tout s’assurer que les 
lois fédérale et provinciale qui se chevauchent sont 
valides indépendamment l’une de l’autre : Banque 
canadienne de l’Ouest, par. 76; Husky Oil, par. 87. 
Cela signifie qu’il faut déterminer le caractère véri-
table des dispositions contestées en examinant leur 
but et leur effet : Banque canadienne de l’Ouest, 
par. 27; Renvoi relatif à la Loi sur les armes à feu 
(Can.), 2000 CSC 31, [2000] 1 R.C.S. 783, par. 16. 
Une fois que l’on aura déterminé l’objet véritable 
de la disposition, sa validité dépendra de la ques-
tion de savoir si elle relève de la compétence du 
gouvernement qui l’a adoptée : Law Society of Bri-
tish Columbia c. Mangat, 2001 CSC 67, [2001] 3 
R.C.S. 113, par. 24. Si la loi adoptée par un ordre 

theory of co-operative federalism: Western Bank, 
at para. 24; Husky Oil Operations Ltd. v. Minis-
ter of National Revenue, [1995] 3 S.C.R. 453, at 
para. 162.

[16]  That said, there comes a point where legisla-
tive overlap jeopardizes the balance between unity 
and diversity. In certain circumstances, the pow-
ers of one level of government must be protected 
against intrusions, even incidental ones, by the other 
level: Western Bank, at para. 32. To protect against 
such intrusions, the Court has developed various 
constitutional doctrines. For the purposes of this ap-
peal, I need only refer to one: the doctrine of federal 
paramountcy. This doctrine “recognizes that where 
laws of the federal and provincial levels come into 
conflict, there must be a rule to resolve the im-
passe”: Western Bank, at para. 32. When there is a 
genuine “inconsistency” between federal and pro-
vincial legislation, that is, when “the operational ef-
fects of provincial legislation are incompatible with 
federal legislation”, the federal law prevails: Marine 
Services International Ltd. v. Ryan Estate, 2013 
SCC 44, [2013] 3 S.C.R. 53, at para. 65, quoting 
Western Bank, at para. 69; see also Marine Services, 
at paras.  66-68; Multiple Access, at p.  168. The 
question thus becomes how to determine whether 
such a conflict exists.

[17]  First and foremost, it is necessary to ensure 
that the overlapping federal and provincial laws 
are independently valid: Western Bank, at para. 76; 
Husky Oil, at para. 87. This means determining the 
pith and substance of the impugned provisions by 
looking at their purpose and effect: Western Bank, 
at para. 27; Reference re Firearms Act (Can.), 2000 
SCC 31, [2000] 1 S.C.R. 783, at para. 16. Once a 
provision’s true purpose is identified, its validity will 
depend on whether it falls within the powers of the 
enacting government: Law Society of British Colum-
bia v. Mangat, 2001 SCC 67, [2001] 3 S.C.R. 113, 
at para. 24. If the legislation of one level of govern-
ment is invalid, no conflict can ever arise, which puts 
an end to the inquiry. If both laws are independently 

20
15

 S
C

C
 5

1 
(C

an
LI

I)



[2015] 3 R.C.S. 345ALBERTA (PROCUREUR GÉNÉRAL)  c.  MOLONEY    Le juge Gascon

de gouvernement est invalide, il ne peut exister de 
conflit, ce qui met fin à l’examen. Si les deux lois 
sont valides indépendamment l’une de l’autre, par 
contre, la cour doit déterminer si leur application 
concurrente entraîne un conflit.

[18]  On dit qu’il y a conflit dans l’une ou l’autre 
des deux situations suivantes, qui constituent les 
deux volets de l’analyse fondée sur la doctrine de la 
prépondérance : (1) il existe un conflit d’application 
parce qu’il est impossible de respecter les deux lois, 
ou (2) bien qu’il soit possible de respecter les deux 
lois, l’application de la loi provinciale entrave la réa-
lisation de l’objet de la loi fédérale.

[19]  L’arrêt Multiple Access, l’arrêt de principe de 
la Cour sur cette question, décrit ainsi ce que l’on 
considère comme le premier volet de l’analyse :

En principe, 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 l’autre dit « non »; « on demande aux mêmes ci-
toyens d’accomplir des actes incompatibles »; l’obser-
vance de l’une entraîne l’inobservance de l’autre. [Je 
souligne; p. 191.]

Dans l’arrêt Banque canadienne de l’Ouest, les 
juges Binnie et LeBel ont qualifié cet extrait de 
«  critère fondamental servant à déterminer s’il 
existe une incompatibilité suffisante pour déclen-
cher l’application de la doctrine de la prépondé-
rance fédérale » (par. 71). Suivant ce critère, il s’agit 
de savoir s’il existe un véritable conflit d’applica-
tion, c’est-à-dire si les deux lois « peuvent coexister 
sans conflit » (Marine Services, par. 76) ou si les 
deux « législations peuvent agir concurremment et 
les citoyens peuvent les respecter toutes les deux, 
sans violer l’une ou l’autre » : Banque canadienne 
de l’Ouest, par. 72; voir également Sun Indalex Fi-
nance, LLC c. Syndicat des Métallos, 2013 CSC 
6, [2013] 1 R.C.S. 271, par. 60; Marine Services, 
par.  68; Colombie-Britannique (Procureur géné-
ral) c. Lafarge Canada Inc., 2007 CSC 23, [2007] 
2 R.C.S. 86, par. 77 et 81-82; Garland c. Consu-
mers’ Gas Co., 2004 CSC 25, [2004] 1 R.C.S. 629, 
par. 53; Smith c. The Queen, [1960] R.C.S. 776, 
p. 800, le juge Martland.

valid, however, the court must determine whether 
their concurrent operation results in a conflict.

[18]  A conflict is said to arise in one of two situ-
ations, which form the two branches of the para-
mountcy test: (1) there is an operational conflict 
because it is impossible to comply with both laws, 
or (2) although it is possible to comply with both 
laws, the operation of the provincial law frustrates 
the purpose of the federal enactment.

[19]  What is considered to be the first branch of 
the test was described as follows in Multiple Ac-
cess, the seminal decision of the Court on this is-
sue:

In principle, there would seem to be no good reasons 
to speak of paramountcy and preclusion except where 
there is actual conflict in operation as where one en-
actment says “yes” and the other says “no”; “the same 
citizens are being told to do inconsistent things”; compli-
ance with one is defiance of the other. [Emphasis added; 
p. 191.]

In Western Bank, Binnie and LeBel JJ. referred to 
this passage as “the fundamental test for determin-
ing whether there is sufficient incompatibility to 
trigger the application of the doctrine of federal 
paramountcy” (para. 71). Under that test, the ques-
tion is whether there is an actual conflict in opera-
tion, that is, whether both laws “can operate side by 
side without conflict” (Marine Services, at para. 76) 
or whether both “laws can apply concurrently, and 
citizens can comply with either of them without 
violating the other”: Western Bank, at para. 72; see 
also Sun Indalex Finance, LLC v. United Steelwork-
ers, 2013 SCC 6, [2013] 1 S.C.R. 271, at para. 60; 
Marine Services, at para. 68; British Columbia (At-
torney General) v. Lafarge Canada Inc., 2007 SCC 
23, [2007] 2 S.C.R. 86, at paras. 77 and 81-82; Gar-
land v. Consumers’ Gas Co., 2004 SCC 25, [2004] 1 
S.C.R. 629, at para. 53; Smith v. The Queen, [1960] 
S.C.R. 776, at p. 800, per Martland J.
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[20]  Dans ses motifs concordants, ma collègue la 
juge Côté formule ainsi ce premier volet de l’ana-
lyse : l’impossibilité de se conformer aux deux lois 
en conséquence ou en raison « d’un conflit exprès » 
(par. 93 et 122). Elle cite à l’appui (par. 102-103) la 
mention que fait notre Cour de l’expression « con-
flit explicite  » dans l’arrêt 114957 Canada Ltée 
(Spraytech, Société d’arrosage) c. Hudson (Ville), 
2001 CSC 40, [2001] 2 R.C.S. 241, par.  34, et 
M & D Farm Ltd. c. Société du crédit agricole du 
Manitoba, [1999] 2 R.C.S. 961, par. 17, ainsi que 
l’emploi, par le juge Bastarache, des mots « conflit 
explicite ou “d’application” » dans Banque cana-
dienne de l’Ouest (par. 126) et Lafarge (par. 113). 
Elle insiste pour dire qu’il faut, dans ce premier vo-
let de l’analyse, conclure à l’existence d’un conflit 
explicite ou d’une contradiction explicite fondés 
sur le « libellé » des dispositions en cause (par. 105 
et 108) et sur le sens « littéral » ou sur l’exigence 
« littérale » de ces dispositions (par. 97). Elle estime 
que dans les décisions antérieures dans lesquelles 
elle a conclu à l’existence d’un conflit d’application, 
notre Cour a mal qualifié le critère (par. 116-117, 
elle cite Lafarge) ou l’a confondu avec le second 
volet relatif à l’entrave à la réalisation de l’ob-
jet fédéral (par. 115 et 118, elle cite Husky Oil et 
M & D Farm).

[21]  Avec égards, je suis en désaccord avec ces 
propositions ainsi qu’avec l’analyse que fait ma col-
lègue des décisions antérieures de notre Cour portant 
sur le premier volet de l’analyse fondée sur la doc-
trine de la prépondérance. Je ne dirais d’aucune de 
ces décisions qu’il « ne constitue pas un précédent 
utile » (par. 118) ou que la Cour y a « confondu » 
les deux volets (par. 114). J’estime plutôt que depuis 
l’arrêt Multiple Access, les décisions de la Cour rela-
tives au conflit d’application sont cohérentes et uni-
formes.

[22]  Premièrement, l’expression « conflit expli-
cite » employée dans ces décisions provient de l’ar-
rêt Multiple Access. Le juge Dickson l’a d’abord 
employée — à la p. 187, où il examinait des déci-
sions antérieures de la Cour — pour décrire le cri-
tère d’analyse qu’il a finalement formulé comme suit 
dans le passage cité ci-dessus : le « conflit véritable » 
ou conflit d’application (p. 191). Un conflit explicite 
n’est rien de plus qu’un conflit d’application clair, 

[20]  In her concurring reasons, my colleague  
Côté J. formulates this first branch of the test as 
impossibility of dual compliance as a result of or 
caused by “an express conflict” (paras. 93 and 122). 
She cites in support (paras. 102-3) this Court’s use 
of the terms “express contradiction” in 114957 Can-
ada Ltée (Spraytech, Société d’arrosage) v. Hud-
son (Town), 2001 SCC 40, [2001] 2 S.C.R. 241, at 
para. 34, and M & D Farm Ltd. v. Manitoba Agricul-
tural Credit Corp., [1999] 2 S.C.R. 961, at para. 17, 
as well as the use by Bastarache J. of the terms 
“express or ‘operational conflict’” in Western Bank 
(para. 126) and Lafarge (para. 113). She insists that 
under this first branch, the express conflict or express 
contradiction must be found merely on the basis of 
the “actual words” of the provisions at issue (paras. 
105 and 108) and their “literal” sense or requirement 
(para. 97). She considers that prior cases in which 
this Court found that an operational conflict existed 
either mischaracterized the test (at paras. 116-17, she 
cites Lafarge) or conflated it with the second branch 
pertaining to frustration of purpose (at paras. 115 and 
118, she cites Husky Oil and M & D Farm).

[21]  I respectfully disagree with these propositions 
and with my colleague’s assessment of this Court’s 
past cases on the first branch of the paramountcy test. 
I would not characterize these as being “not helpful 
authority” (para. 118) and as having “confused” the 
two branches (para. 114). Rather, in my view, this 
Court’s decisions on operational conflict have been 
coherent and consistent since Multiple Access.

[22]  First, the expression “express contradiction” 
used in those cases originated in Multiple Access. 
Dickson J. initially used it — at p. 187, in discussing 
prior decisions of the Court — to describe the test 
that he ultimately formulated, in the above-quoted 
passage, as that of “actual conflict in operation” or 
operational conflict (p. 191). An express contradic-
tion is nothing more than a clear, direct or definite 
conflict in operation, as opposed to an indirect or 
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direct ou précis, plutôt qu’un conflit indirect ou im-
précis. Il ne s’agit pas d’une condition additionnelle 
pour conclure à l’existence d’un conflit véritable.

[23]  Deuxièmement, je ne trouve rien dans les 
décisions de la Cour relatives à ce premier volet 
indiquant que l’examen d’un véritable conflit d’ap-
plication doive se limiter au libellé ou au sens lit-
téral des termes de la disposition en cause, bien au 
contraire. Dans l’arrêt récent Marine Services par 
exemple, en examinant s’il existait un véritable 
conflit d’application selon le premier volet de l’ana-
lyse (par. 71-83), la Cour ne s’est pas limitée à une 
lecture littérale de la disposition en cause. Elle a 
plutôt estimé que l’interprétation qu’il convient de 
donner aux dispositions suivant la méthode moderne 
d’interprétation des lois (par. 77-79) permettait de 
conclure que les lois provinciale et fédérale pou-
vaient coexister sans conflit (par. 76). Avec égards, 
ma collègue interprète mal mes remarques lors-
qu’elle dit que je favorise à cet égard une inter-
prétation large de lois fédérales ambiguës selon ce 
premier volet de l’analyse (par. 111-113). Ce n’est 
pas le cas. Dans Marine Services, la Cour souligne 
que l’analyse reste centrée sur le sens qu’il convient 
de donner à la disposition et non simplement sur 
son sens littéral. Comme je l’explique plus loin, les 
dispositions en cause ne sont pas ambiguës et je ne 
les interprète pas largement pour en cerner le sens 
ordinaire et incontesté. L’interprétation harmonieuse 
dont fait état ma collègue constitue une règle d’inter-
prétation constitutionnelle qui s’applique aux deux 
volets de l’analyse fondée sur la doctrine de la pré-
pondérance et non au premier volet seulement : Sas-
katchewan (Procureur général) c. Lemare Lake 
Logging Ltd., 2015 CSC 53, [2015] 3 R.C.S. 419, 
par. 68. Cette règle d’interprétation n’a cependant 
aucune incidence sur le conflit véritable dont l’exis-
tence est, à mon avis, établie en l’espèce lorsque les 
deux lois s’appliquent.

[24]  Enfin, j’estime que dans Husky Oil (par. 87) 
et M  &  D Farm (par.  40), les juges Gonthier et 
Binnie respectivement ont fait état de la notion de 
« conflit véritable » tirée de l’arrêt Multiple Access 
sans confondre les deux volets de l’analyse fon-
dée sur la doctrine de la prépondérance. Quant aux  
motifs des juges LeBel et Binnie dans Lafarge, 
rendu le même jour que l’arrêt Banque canadienne 

imprecise one. It is not an additional condition for a 
finding of actual conflict in operation.

[23]  Second, I find no indication in the Court’s 
decisions pertaining to this first branch that the 
assessment of an actual conflict in operation is 
limited to the actual words or to the literal mean-
ing of the words of the provisions at issue; quite 
the contrary. In its recent decision in Marine Ser-
vices for instance, in assessing whether there 
was an actual conflict in operation under the first 
branch (paras. 71-83), the Court did not limit itself 
to a mere literal reading of the provisions at issue. 
Rather, it found that a proper reading of the pro-
visions based on the modern approach to statutory 
interpretation (paras. 77-79) led to the conclusion 
that the provincial and federal laws could operate 
side by side without conflict (para. 76). With re-
spect, my colleague misreads my remarks when she 
states that I support in this regard a broad interpre-
tation of ambiguous federal statutes under this first 
branch (paras. 111-13). This is not so. Marine Ser-
vices emphasizes that it is the proper meaning of 
the provision that remains central to the analysis, 
not merely its literal sense. As I explain below, the 
provisions at issue in this case are not ambiguous, 
and I do not give them a broad interpretation to find 
their ordinary and undisputed meaning. The harmo-
nious interpretation referred to by my colleague is 
a rule of constitutional interpretation that applies to 
both branches of the paramountcy test, not merely 
the first one: Saskatchewan (Attorney General) v. 
Lemare Lake Logging Ltd., 2015 SCC 53, [2015] 
3 S.C.R. 419, at para. 68. It has, however, no bear-
ing on the actual conflict in operation that is, in my 
view, established here when both laws operate.

[24]  Finally, I consider that in Husky Oil (para. 87) 
and M & D Farm (para. 40), Gonthier J. and Binnie 
J. respectively referred to the “actual conflict in op-
eration” concept drawn from Multiple Access with-
out confusing the two branches of the paramountcy 
test. As for the reasons of Binnie and LeBel JJ. in 
Lafarge, issued on the same day as Western Bank (in 
which they also penned the majority reasons), I find 
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de l’Ouest (dont ils ont aussi rédigé les motifs des 
juges majoritaires), j’estime que l’on peut difficile-
ment laisser entendre qu’ils ont mal formulé l’ana-
lyse ou qu’ils ont confondu ses deux volets, qu’ils 
ont du reste analysés séparément (le premier aux 
par. 81-82 et le second aux par. 83-85). Au sujet du 
conflit d’application, la mention qu’ils font d’une 
«  impossibilité qu’elles [les lois fédérale et pro-
vinciale] s’appliquent simultanément » (Lafarge, 
par. 77) reprenait des observations semblables faites 
dans Banque canadienne de l’Ouest suivant les-
quelles l’analyse revient à examiner si « les [deux] 
législations peuvent agir concurremment » (Banque 
canadienne de l’Ouest, par. 72) : voir également, au 
sujet de la notion de possibilité d’« application » 
concurrente des deux textes législatifs, Rothmans, 
Benson & Hedges Inc. c. Saskatchewan, 2005 CSC 
13, [2005] 1 R.C.S. 188, par. 23.

[25]  S’il n’y a aucun conflit selon le premier volet 
de l’analyse, il peut encore en exister un selon le 
second volet. Dans l’arrêt Banque de Montréal c. 
Hall, [1990] 1 R.C.S. 121, la Cour a formulé ce qui 
est maintenant considéré comme le second volet de 
l’analyse. Elle a énoncé la question comme étant 
celle de savoir « si l’application de la loi provin-
ciale est compatible avec l’objet de la loi fédérale » 
(p. 155). Autrement dit, l’effet de la loi provinciale 
peut empêcher la réalisation de l’objet de la loi fé-
dérale, « sans toutefois entraîner une violation di-
recte de ses dispositions » : Banque canadienne de 
l’Ouest, par. 73.

[26]  Cela dit, la jurisprudence peut aider à recon-
naître les situations typiques où un chevauchement 
de lois n’entraîne pas de conflit. Par exemple, les 
dispositions fédérales et provinciales qui se répètent 
n’entrent généralement pas en conflit : Banque 
de Montréal c. Marcotte, 2014 CSC 55, [2014] 2 
R.C.S. 725, par. 80; Banque canadienne de l’Ouest, 
par. 72; Multiple Access, p. 190; Hall, p. 151. Il 
n’y a pas de conflit non plus lorsqu’une loi pro-
vinciale est plus restrictive que la loi fédérale : Le-
mare Lake, par. 25; Marine Services, par. 76 et 84; 
Québec (Procureur général) c. Canadian Owners 
and Pilots Association, 2010 CSC 39, [2010] 2 
R.C.S. 536 (« COPA »), par. 67 et 74; Banque ca-
nadienne de l’Ouest, par. 103; Rothmans, par. 18 et 
suiv.; Spraytech, par. 35; Irwin Toy Ltd. c. Québec 

it hard to suggest that they misstated the test or con-
flated its two branches, which they in fact analyzed 
separately (the first at paras. 81-82 and the second 
at paras. 83-85). On operational conflict, their ref-
erence to an “impossibility of . . . simultaneous ap-
plication” (Lafarge, at para. 77) echoed the similar 
comments made in Western Bank to the effect that 
the test amounts to assessing whether “the [two] laws 
can apply concurrently” (Western Bank, at para. 72): 
see also, on the concept of possible concurrent 
“application” of both laws, Rothmans, Benson &  
Hedges Inc. v. Saskatchewan, 2005 SCC 13, [2005]  
1 S.C.R. 188, at para. 23.

[25]  If there is no conflict under the first branch 
of the test, one may still be found under the second 
branch. In Bank of Montreal v. Hall, [1990] 1 S.C.R. 
121, the Court formulated what is now considered to 
be the second branch of the test. It framed the ques-
tion as being “whether operation of the provincial 
Act is compatible with the federal legislative pur-
pose” (p. 155). In other words, the effect of the pro-
vincial law may frustrate the purpose of the federal 
law, even though it does “not entail a direct violation 
of the federal law’s provisions”: Western Bank, at 
para. 73.

[26]  That said, the case law assists in identifying 
typical situations where overlapping legislation will 
not lead to a conflict. For instance, duplicative federal 
and provincial provisions will generally not conflict: 
Bank of Montreal v. Marcotte, 2014 SCC 55, [2014] 
2 S.C.R. 725, at para. 80; Western Bank, at para. 72; 
Multiple Access, at p. 190; Hall, at p. 151. Nor will a 
conflict arise where a provincial law is more restric-
tive than a federal law: Lemare Lake, at para. 25; Ma-
rine Services, at paras. 76 and 84; Quebec (Attorney 
General) v. Canadian Owners and Pilots Associa-
tion, 2010 SCC 39, [2010] 2 S.C.R. 536 (“COPA”), 
at paras.  67 and 74; Western Bank, at para.  103; 
Rothmans, at paras. 18 ff.; Spraytech, at para. 35; 
Irwin Toy Ltd. v. Quebec (Attorney General), [1989] 
1 S.C.R. 927, at p. 964. The application of a more 

20
15

 S
C

C
 5

1 
(C

an
LI

I)



[2015] 3 R.C.S. 349ALBERTA (PROCUREUR GÉNÉRAL)  c.  MOLONEY    Le juge Gascon

(Procureur général), [1989] 1 R.C.S. 927, p. 964. 
L’application d’une loi provinciale plus restrictive 
peut toutefois entraver la réalisation de l’objet fé-
déral si la loi fédérale, plutôt que d’être simplement 
permissive, confère un droit positif : Québec (Pro-
cureur général) c. Canada (Ressources humaines 
et Développement social), 2011 CSC 60, [2011] 3 
R.C.S. 635, par. 32-33 et 36; Lafarge, par. 84-85; 
Mangat, par. 72; Hall, p. 153. Comme le fera res-
sortir l’analyse qui suit, le présent pourvoi concerne 
deux lois directement contradictoires, plutôt qu’une 
loi provinciale simplement plus restrictive que 
la loi fédérale et qui ne la contredit pas véritable-
ment : voir M & D Farm; Clarke c. Clarke, [1990] 
2 R.C.S. 795.

[27]  Que ce soit selon le premier ou le second vo-
let de l’analyse, le fardeau de la preuve incombe à la 
personne qui allègue l’existence du conflit. Il n’est 
pas facile de s’acquitter de ce fardeau, et le seuil re-
quis est toujours élevé. Conformément à la théorie 
du fédéralisme coopératif, la doctrine de la prépon-
dérance est appliquée avec retenue. On présume que 
le Parlement a voulu que ses lois coexistent avec les 
lois provinciales. En l’absence d’une incompatibilité 
véritable, les tribunaux favorisent une interprétation 
de la loi fédérale permettant une application concur-
rente des deux lois : Banque canadienne de l’Ouest, 
par. 74-75, citant Procureur général du Canada c. 
Law Society of British Columbia, [1982] 2 R.C.S. 
307 (« Law Society of B.C. »), p. 356; voir également 
Rothmans, par.  21; O’Grady c. Sparling, [1960] 
R.C.S. 804, p. 811 et 820. Il faut restreindre la défi-
nition du terme « conflit » pour que chaque ordre de 
gouvernement puisse agir le plus librement possible 
dans sa propre sphère de compétence : Husky Oil, 
par. 162, le juge Iacobucci (dissident, mais non sur 
ce point précis), se référant à Deloitte Haskins and 
Sells Ltd. c. Workers’ Compensation Board, [1985] 1 
R.C.S. 785, p. 807-808, la juge Wilson.

[28]  Cela ne veut pas dire toutefois que les tri-
bunaux doivent s’abstenir d’appliquer la doctrine 
lorsque les deux lois sont véritablement incompa-
tibles. Dans l’évaluation de cette incompatibilité 
pour les besoins de la doctrine de la prépondérance, 
il n’est ni nécessaire ni suffisant que la province ait 
eu l’intention d’empiéter sur la compétence fédé-
rale. En fait, l’intention d’empiéter peut mettre en 

restrictive provincial law may, however, frustrate the 
federal purpose if the federal law, instead of being 
merely permissive, provides for a positive entitle-
ment: Quebec (Attorney General) v. Canada (Human 
Resources and Social Development), 2011 SCC 60, 
[2011] 3 S.C.R. 635, at paras. 32-33 and 36; Lafarge, 
at paras. 84-85; Mangat, at para. 72; Hall, at p. 153. 
As will become evident from the discussion below, 
this appeal involves two laws that directly contradict 
each other, rather than a provincial law which does 
not fully contradict the federal one, but is only more 
restrictive than it: see M & D Farm; Clarke v. Clarke, 
[1990] 2 S.C.R. 795.

[27]  Be it under the first or the second branch, the 
burden of proof rests on the party alleging the con-
flict. Discharging that burden is not an easy task, 
and the standard is always high. In keeping with co-
operative federalism, the doctrine of paramountcy 
is applied with restraint. It is presumed that Parlia-
ment intends its laws to co-exist with provincial 
laws. Absent a genuine inconsistency, courts will 
favour an interpretation of the federal legislation 
that allows the concurrent operation of both laws: 
Western Bank, at paras. 74-75, citing Attorney Gen-
eral of Canada v. Law Society of British Columbia, 
[1982] 2 S.C.R. 307 (“Law Society of B.C.”), at 
p. 356; see also Rothmans, at para. 21; O’Grady v. 
Sparling, [1960] S.C.R. 804, at pp. 811 and 820. 
Conflict must be defined narrowly, so that each 
level of government may act as freely as possible 
within its respective sphere of authority: Husky Oil, 
at para. 162, per Iacobucci J. (dissenting, but not on 
this particular point), referring to Deloitte Haskins 
and Sells Ltd. v. Workers’ Compensation Board, 
[1985] 1 S.C.R. 785, at pp. 807-8, per Wilson J.

[28]  This is not to say, however, that courts must 
refrain from applying the doctrine where the two 
laws are genuinely inconsistent. In the assessment 
of such inconsistency for the purposes of para-
mountcy, a provincial intention to interfere with 
the federal jurisdiction is neither necessary nor suf-
ficient. In fact, an intention to intrude may call into 
question the independent validity of the provincial 
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doute la validité de la loi provinciale considérée 
indépendamment de la loi fédérale : Husky Oil, 
par. 44-45. L’analyse fondée sur la doctrine de la 
prépondérance doit être axée non pas sur l’objet de 
la loi provinciale, mais sur son effet :

. . . pour que la loi provinciale soit inapplicable, il n’est 
pas nécessaire que la province ait eu l’intention d’empié-
ter sur la compétence fédérale exclusive en matière de 
faillite [. . .] Il suffit que la loi provinciale ait cet effet. 
[Je souligne.]

(Husky Oil, par. 39)

La détermination de l’effet de la loi provinciale né-
cessite un examen du fond de la loi et non de sa 
forme. La province ne peut faire indirectement ce 
qu’il lui est interdit de faire directement : Husky 
Oil, par. 39.

[29]  En somme, si l’application de la loi provin-
ciale a pour effet de rendre impossible le respect de 
la loi fédérale, ou s’il est techniquement possible de 
respecter les deux lois, mais que l’application de la 
loi provinciale a quand même pour effet d’entraver 
la réalisation de l’objectif du Parlement, il y a con-
flit. Un tel conflit rend inopérante la loi provinciale, 
mais seulement dans la mesure du conflit avec la loi 
fédérale : Banque canadienne de l’Ouest, par. 69; 
Rothmans, par. 11; Mangat, par. 74. En pratique, 
cela signifie que la loi provinciale demeure valide, 
mais recevra une interprétation atténuée de manière 
à ne pas entrer en conflit avec la loi fédérale, quoique 
seulement tant que le conflit existera : Husky Oil, 
par. 81; E. Colvin, « Constitutional Law — Para-
mountcy — Duplication and Express Contradiction 
— Multiple Access Ltd. v. McCutcheon » (1983), 17 
U.B.C. L. Rev. 347, p. 348.

[30]  Je passe maintenant à l’application de la doc-
trine aux faits du présent pourvoi.

B. Application

(1) Les régimes législatifs en cause

[31]  La première étape de l’analyse consiste à  
s’assurer que les dispositions législatives fédérales et 
provinciales contestées sont valides indépendamment  

law: Husky Oil, at paras. 44-45. The focus of the 
paramountcy analysis is instead on the effect of the 
provincial law, rather than its purpose:

. . . there need not be any provincial intention to intrude 
into the exclusive federal sphere of bankruptcy . . . in or-
der to render the provincial law inapplicable. It is suf-
ficient that the effect of provincial legislation is to do so. 
[Emphasis added.]

(Husky Oil, at para. 39)

Assessing the effect of the provincial law requires 
looking at the substance of the law, rather than 
its form. The province cannot do indirectly what 
it is precluded from doing directly: Husky Oil, at 
para. 39.

[29]  In sum, if the operation of the provincial law 
has the effect of making it impossible to comply 
with the federal law, or if it is technically possible 
to comply with both laws, but the operation of the 
provincial law still has the effect of frustrating Par-
liament’s purpose, there is a conflict. Such a conflict 
results in the provincial law being inoperative, but 
only to the extent of the conflict with the federal law: 
Western Bank, at para. 69; Rothmans, at para. 11; 
Mangat, at para. 74. In practice, this means that the 
provincial law remains valid, but will be read down 
so as to not conflict with the federal law, though 
only for as long as the conflict exists: Husky Oil, at 
para. 81; E. Colvin, “Constitutional Law — Para-
mountcy — Duplication and Express Contradiction 
— Multiple Access Ltd. v. McCutcheon” (1983), 17 
U.B.C. L. Rev. 347, at p. 348.

[30]  I now turn to the application of the doctrine 
to the facts of this appeal.

B. Application

(1) The Legislative Schemes at Issue

[31]  The first step of the analysis is to ensure that 
the impugned federal and provincial provisions are 
independently valid. Early in the proceedings, the 
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l’une de l’autre. Dès le début des procédures, les par-
ties ont reconnu la validité des dispositions pertinen-
tes de la LFI et de la TSA. Elles ont de nouveau admis 
la validité de ces deux lois devant la Cour. La seule 
question en litige est de savoir si leur application 
con currente crée un conflit. Pour bien comprendre 
les dispositions qui entreraient en conflit, il faut tout 
d’abord analyser les régimes législatifs en cause.

a) La Loi sur la faillite et l’insolvabilité

[32]  Le Parlement a adopté la LFI en vertu de la 
compétence en matière de faillite et d’insolvabilité 
que lui confère le par. 91(21) de la Loi constitution-
nelle de 1867. La LFI, notamment par le jeu des 
dispositions analysées ci-après, vise deux objec-
tifs : le partage équitable des biens du failli entre 
ses créanciers et la réhabilitation financière du failli 
(Husky Oil, par. 7).

[33]  Le modèle de la procédure unique permet de 
réaliser le premier objectif de la faillite, soit le par-
tage équitable des biens du failli. Selon ce modèle, 
les créanciers du failli qui souhaitent faire valoir une 
réclamation prouvable en matière de faillite doivent 
participer à une seule procédure collective, ce qui 
permet de garantir le partage équitable des biens du 
failli entre ses créanciers. En règle générale, tous les 
créanciers sont sur un pied d’égalité, les biens du 
failli étant partagés au prorata entre eux : art. 141 
de la LFI; Husky Oil, par. 9. Dans Century Services 
Inc. c. Canada (Procureur général), 2010 CSC 60, 
[2010] 3 R.C.S. 379, par. 22, la juge Deschamps, au 
nom des juges majoritaires de la Cour, explique la 
raison d’être de ce modèle :

Le modèle de la procédure unique vise à faire échec à 
l’inefficacité et au chaos qui résulteraient de l’insolva-
bilité si chaque créancier engageait sa propre procédure 
dans le but de recouvrer sa créance. La réunion — en 
une seule instance relevant d’un même tribunal — de 
toutes les actions possibles contre le débiteur a pour ef-
fet de faciliter la négociation avec les créanciers en les 
mettant tous sur le même pied. Cela évite le risque de 
voir un créancier plus combatif obtenir le paiement de 
ses créances sur l’actif limité du débiteur pendant que les 
autres créanciers tentent d’arriver à une transaction.

Faire échec à l’inefficacité et au chaos, et favoriser un 
processus collectif ordonné, permet de maximiser le 

parties recognized the validity of the relevant pro-
visions of the BIA and the TSA. Before this Court, 
they again conceded the validity of both laws. The 
only question is whether their concurrent operation 
results in a conflict. This requires analyzing the leg-
islative schemes at issue at the outset so as to reach 
a proper understanding of the provisions that are al-
legedly in conflict.

(a) The Bankruptcy and Insolvency Act

[32]  Parliament enacted the BIA pursuant to its 
jurisdiction over matters of bankruptcy and insol-
vency under s. 91(21) of the Constitution Act, 1867. 
The BIA, notably through the specific provisions 
discussed below, furthers two purposes: the equita-
ble distribution of the bankrupt’s assets among his 
or her creditors and the bankrupt’s financial reha-
bilitation (Husky Oil, at para. 7).

[33]  The first purpose of bankruptcy, the equita-
ble distribution of assets, is achieved through a sin-
gle proceeding model. Under this model, creditors 
of the bankrupt wishing to enforce a claim prov-
able in bankruptcy must participate in one collec-
tive proceeding. This ensures that the assets of the 
bankrupt are distributed fairly amongst the credi-
tors. As a general rule, all creditors rank equally 
and share rateably in the bankrupt’s assets: s. 141 
of the BIA; Husky Oil, at para. 9. In Century Ser-
vices Inc. v. Canada (Attorney General), 2010 SCC 
60, [2010] 3 S.C.R. 379, at para. 22, the majority of 
the Court, per Deschamps J., explained the underly-
ing rationale for this model:

The single proceeding model avoids the inefficiency and 
chaos that would attend insolvency if each creditor initi-
ated proceedings to recover its debt. Grouping all pos-
sible actions against the debtor into a single proceeding 
controlled in a single forum facilitates negotiation with 
creditors because it places them all on an equal footing, 
rather than exposing them to the risk that a more aggres-
sive creditor will realize its claims against the debtor’s 
limited assets while the other creditors attempt a com-
promise.

Avoiding inefficiencies and chaos, and favour- 
ing an orderly collective process, maximizes global 
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recouvrement global pour tous les créanciers : Husky 
Oil, par. 7; R. J. Wood, Bankruptcy and Insolvency 
Law (2009), p. 3.

[34]  Pour assurer la viabilité de ce modèle, les 
créanciers ne doivent pas être autorisés à faire va-
loir leurs réclamations prouvables individuellement, 
c’est-à-dire hors du cadre de la procédure collective. 
L’article 69.3 de la LFI prévoit donc la suspension 
automatique des procédures engagées contre le failli, 
laquelle prend effet le premier jour de la faillite :

 69.3 (1) Sous réserve des paragraphes (1.1) et (2) et 
des articles 69.4 et 69.5, à compter de la faillite du dé-
biteur, ses créanciers n’ont aucun recours contre lui ou 
contre ses biens et ils ne peuvent intenter ou continuer 
aucune action, mesure d’exécution ou autre procédure en 
vue du recouvrement de réclamations prouvables en ma-
tière de faillite.

(Voir R. c. Fitzgibbon, [1990] 1 R.C.S. 1005, 
p. 1015-1016.)

[35]  Il existe toutefois des exceptions au principe 
du partage équitable. Suivant l’art. 136 de la LFI, 
certains créanciers, les « créanciers privilégiés », 
sont payés en priorité. Il y a aussi des créanciers 
qui ne sont payés qu’après désintéressement de 
tous les créanciers ordinaires : par. 137(1), art. 139 
et 140.1 de la LFI. De plus, la suspension automa-
tique des procédures n’empêche pas les créanciers 
garantis de réaliser leur garantie : par. 69.3(2) de la 
LFI; Husky Oil, par. 9. Un tribunal peut également 
autoriser un créancier à introduire une procédure 
distincte et à contraindre le failli à payer une ré-
clamation : art. 69.4 de la LFI. Ces exceptions re-
flètent les choix de politique générale effectués par 
le législateur pour permettre la réalisation de cet 
objectif de la faillite.

[36]  Le fait que le débiteur soit libéré de ses 
dettes à la fin de la faillite permet de réaliser le 
deuxième objectif de la LFI, la réhabilitation fi-
nancière du débiteur : Husky Oil, par. 7. Le para-
graphe 178(2) de la LFI est rédigé en ces termes :

 (2)  Une ordonnance de libération libère le failli de 
toutes autres réclamations prouvables en matière de fail-
lite.

recovery for all creditors: Husky Oil, at para. 7;  
R. J. Wood, Bankruptcy and Insolvency Law (2009), 
at p. 3.

[34]  For this model to be viable, creditors must 
not be allowed to enforce their provable claims in-
dividually, that is, outside the collective proceed-
ing. Section 69.3 of the BIA thus provides for an 
automatic stay of proceedings, which is effective as 
of the first day of bankruptcy:

 69.3 (1) Subject to subsections (1.1) and (2) and sec-
tions 69.4 and 69.5, on the bankruptcy of any debtor, no 
creditor has any remedy against the debtor or the debtor’s 
property, or shall commence or continue any action, ex-
ecution or other proceedings, for the recovery of a claim 
provable in bankruptcy.

(See R. v. Fitzgibbon, [1990] 1 S.C.R. 1005, at 
pp. 1015-16.)

[35]  Yet there are exceptions to the principle of 
equitable distribution. Section 136 of the BIA pro-
vides that some creditors will be paid in priority. 
These creditors are referred to as “preferred credi-
tors”. There are also creditors that are paid only 
after all ordinary creditors have been satisfied: 
ss. 137(1), 139 and 140.1 of the BIA. Furthermore, 
the automatic stay of proceedings does not prevent 
secured creditors from realizing their security in-
terest: s. 69.3(2) of the BIA; Husky Oil, at para. 9. 
A court may also grant leave permitting a creditor 
to begin separate proceedings and enforce a claim: 
s. 69.4 of the BIA. These exceptions reflect the pol-
icy choices made by Parliament in furthering this 
purpose of bankruptcy.

[36]  The second purpose of the BIA, the financial 
rehabilitation of the debtor, is achieved through the 
discharge of the debtor’s outstanding debts at the 
end of the bankruptcy: Husky Oil, at para. 7. Sec-
tion 178(2) of the BIA provides:

 (2)  Subject to subsection (1), an order of discharge 
releases the bankrupt from all claims provable in bank-
ruptcy.
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Du point de vue des créanciers, l’ordonnance de 
libération a pour effet de les empêcher de con-
train dre le failli à payer leurs réclamations prouva-
bles : Schreyer c. Schreyer, 2011 CSC 35, [2011] 2  
R.C.S. 605, par. 21. Cela permet en effet à la per-
sonne insolvable de [TRADUCTION] «  repartir à 
neuf » car elle est « libérée du fardeau de ses dettes 
antérieures » : Wood, p. 273; voir aussi Industrial 
Acceptance Corp. c. Lalonde, [1952] 2 R.C.S. 109, 
p. 120. Ce nouveau départ ne vise pas seulement à 
assurer le bien-être du débiteur failli et celui de sa 
famille; la réhabilitation aide le failli libéré à réin-
tégrer sa place dans la vie économique et à devenir 
un membre productif de la société : Wood, p. 274-
275; L. W. Houlden, G. B. Morawetz et J. Sarra, 
Bankruptcy and Insolvency Law of Canada (4e éd. 
rév. (feuilles mobiles)), p. 6-283. Dans de nom-
breux cas de faillite de consommateur, le débiteur 
a très peu de biens, voire aucun, à distribuer à ses 
créanciers. La réhabilitation devient alors l’objectif 
primordial de la faillite : Wood, p. 37.

[37]  Bien qu’elle constitue un objectif important 
de la LFI, la réhabilitation financière a également 
ses limites. Le paragraphe 178(1) de la LFI énu-
mère les dettes dont le failli n’est pas libéré par 
l’ordonnance de libération et qui subsistent après 
la faillite. De plus, l’art. 172 prévoit qu’une ordon-
nance de libération peut être refusée, suspendue ou 
accordée sous réserve de certaines conditions. Ces 
dispositions montrent que le législateur a essayé de 
concilier l’objectif de réhabilitation financière avec 
d’autres objectifs de politique générale, comme la 
confiance dans le système de crédit, qui exigent que 
certaines dettes subsistent après la faillite : Wood, 
p. 273 et 289.

[38]  La libération constitue le principal outil de 
réhabilitation qu’établit la LFI, mais ce n’est pas le 
seul. Comme le fait remarquer le professeur Wood 
à la p. 273 :

[TRADUCTION] La libération est l’un des principaux 
mécanismes mis en place par le droit de la faillite pour 
favoriser la réhabilitation financière du débiteur. Cepen-
dant, ce n’est pas le seul moyen utilisé pour atteindre cet 
objectif. L’exclusion de certains biens du patrimoine at-
tribué aux créanciers, les dispositions relatives au revenu 

From the perspective of the creditors, the discharge 
means they are unable to enforce their provable 
claims: Schreyer v. Schreyer, 2011 SCC 35, [2011] 
2 S.C.R. 605, at para. 21. This, in effect, gives the 
insolvent person a “fresh start”, in that he or she 
is “freed from the burdens of pre-existing indebt-
edness”: Wood, at p. 273; see also Industrial Ac-
ceptance Corp. v. Lalonde, [1952] 2 S.C.R. 109, 
at p. 120. This fresh start is not only designed for 
the well-being of the bankrupt debtor and his or her 
family; rehabilitation helps the discharged bankrupt 
to reintegrate into economic life so he or she can 
become a productive member of society: Wood, at 
pp. 274-75; L. W. Houlden, G. B. Morawetz and 
J. Sarra, Bankruptcy and Insolvency Law of Ca n-
ada (4th ed. rev. (loose-leaf)), at p. 6-283. In many 
cases of consumer bankruptcy, the debtor has very 
few or no assets to distribute to his or her creditors. 
In those cases, rehabilitation becomes the primary 
objective of bankruptcy: Wood, at p. 37.

[37]  Although it is an important purpose of the 
BIA, financial rehabilitation also has its limits. Sec-
tion 178(1) of the BIA lists debts that are not re-
leased by discharge and that survive bankruptcy. 
Furthermore, s. 172 provides that an order of dis-
charge may be denied, suspended, or granted sub-
ject to conditions. These provisions demonstrate 
Parliament’s attempt to balance financial rehabili-
tation with other policy objectives, such as confi-
dence in the credit system, that require certain debts 
to survive bankruptcy: Wood, at pp. 273 and 289.

[38]  Discharge is the main rehabilitative tool con-
tained in the BIA, but it is not the only one. As Pro-
fessor Wood, at p. 273, observes:

The bankruptcy discharge is one of the primary mecha-
nisms through which bankruptcy law attempts to provide 
for the economic rehabilitation of the debtor. However, it is 
not the only means by which bankruptcy law seeks to meet 
this objective. The exclusion of exempt property from dis-
tribution to creditors, the surplus income provisions, and 
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excédentaire et les services de consultation obligatoire en 
matière de crédit visent également cet objectif.

[39]  La suspension automatique des procédures 
prévue à l’art. 69.3 de la LFI constitue un autre 
moyen de réhabilitation. Non seulement elle fait 
en sorte que les créanciers soient réorientés vers la 
procédure collective décrite précédemment, mais 
elle les empêche aussi de saisir certains biens ex-
clus du patrimoine attribué aux créanciers. Il s’agit 
là d’un aspect important de la réhabilitation finan-
cière du failli :

 La réhabilitation du failli ne résulte pas seulement de 
sa libération. Elle commence dès la mise en faillite par 
des mesures destinées à ménager au failli un minimum 
vital.

(Vachon c. Commission de l’emploi et de l’immi-
gration du Canada, [1985] 2 R.C.S. 417, p. 430)

[40]  La LFI constitue à maints égards un code 
complet en matière de faillite. Elle précise les récla-
mations qui sont considérées comme des réclama-
tions prouvables et les biens qui sont distribués aux 
créanciers, et la façon dont ils le sont. Elle énonce 
ensuite les réclamations dont le failli est libéré par 
une ordonnance de libération et les réclamations 
qui subsistent après la faillite. Ceci dit, il reste que 
l’application de la LFI dépend de la subsistance de 
divers droits provinciaux : Husky Oil, par. 85; Hall, 
p. 155. À cet égard, le par. 72(1) de la LFI prévoit 
ce qui suit :

 72. (1)  La présente loi n’a pas pour effet d’abroger 
ou de remplacer les dispositions de droit substantif d’une 
autre loi ou règle de droit concernant la propriété et les 
droits civils, non incompatibles avec la présente loi, et 
le syndic est autorisé à se prévaloir de tous les droits et 
recours prévus par cette autre loi ou règle de droit, qui 
sont supplémentaires et additionnels aux droits et recours 
prévus par la présente loi.

D’une part, vu la nature procédurale de la LFI, le 
régime applicable en matière de faillite repose 
largement sur le maintien de l’existence de droits 
substantiels provinciaux, et partant, sur le main-
tien en vigueur de lois provinciales : Wood, p. 7-8; 
Husky Oil, par. 30. La propriété de certains biens 

mandatory credit counselling also are directed towards this 
goal.

[39]  Another means of rehabilitation is the auto-
matic stay of proceedings contained in s. 69.3 of 
the BIA. The stay not only ensures that creditors are 
redirected into the collective proceeding described 
above, it also ensures that creditors are precluded 
from seizing property that is exempt from distribu-
tion to creditors. This is an important part of the 
bankrupt’s financial rehabilitation:

 The rehabilitation of the bankrupt is not the result 
only of his discharge. It begins when he is put into bank-
ruptcy with measures designed to give him the minimum 
needed for subsistence.

(Vachon v. Canada Employment and Immigration 
Commission, [1985] 2 S.C.R. 417, at p. 430)

[40]  In many aspects, the BIA is a complete code 
governing bankruptcy. It sets out which claims are 
treated as provable claims and which assets are dis-
tributed to creditors, and how. It then sets out which 
claims are released on discharge and which claims 
survive bankruptcy. That said, the fact remains that 
the operation of the BIA depends upon the survival 
of various provincial rights: Husky Oil, at para. 85; 
Hall, at p. 155. In this regard, s. 72(1) of the BIA 
provides:

 72. (1)  The provisions of this Act shall not be deemed 
to abrogate or supersede the substantive provisions of 
any other law or statute relating to property and civil 
rights that are not in conflict with this Act, and the trustee 
is entitled to avail himself of all rights and remedies pro-
vided by that law or statute as supplementary to and in 
addition to the rights and remedies provided by this Act.

On the one hand, given the procedural nature of 
the BIA, the bankruptcy regime relies heavily on 
the continued existence of provincial substantive 
rights, and thus the continued operation of provin-
cial laws: Wood, at pp. 7-8; Husky Oil, at para. 30. 
The ownership of certain assets and the existence 
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et l’existence de dettes particulières relèvent du 
droit provincial : P. W. Hogg, Constitutional Law 
of Canada (5e éd. suppl.), p. 25-8. D’autre part, la 
LFI ne peut toutefois s’appliquer sans avoir d’in-
cidence sur la propriété et les droits civils. Le pa-
ragraphe 72(1) le confirme en précisant qu’en cas 
d’incompatibilité véritable entre les lois provin-
ciales concernant la propriété et les droits civils et 
la législation fédérale en matière de faillite, la LFI 
prévaut : voir Société de crédit commercial GMAC 
— Canada c. T.C.T. Logistics Inc., 2006 CSC 35, 
[2006] 2 R.C.S. 123, par. 47.

[41]  Dans le cadre du présent pourvoi, nous nous 
intéressons particulièrement à un conflit allégué 
entre, d’une part, une disposition de la LFI, à savoir 
l’art. 178, dont l’objet est d’assurer la réhabilitation 
financière du débiteur, et d’autre part, une disposi-
tion (l’art. 102) du régime provincial, que j’examine 
maintenant.

b) La Traffic Safety Act de l’Alberta

[42]  La TSA constitue le régime provincial avec le-
quel la LFI entrerait en conflit. Selon le par. 92(13) 
de la Loi constitutionnelle de 1867, les assemblées 
législatives provinciales ont le pouvoir de légiférer 
en matière de propriété et de droits civils. La Cour 
reconnaît depuis longtemps que ce pouvoir com-
prend notamment celui de réglementer la circulation 
et de fixer les conditions applicables aux permis de 
conduire et aux certificats d’immatriculation : Ross 
c. Registraire des véhicules automobiles, [1975] 1  
R.C.S. 5, p. 13-14; O’Grady, p. 810; Provincial Sec-
retary of Prince Edward Island c. Egan, [1941] 
R.C.S. 396, p. 402 et 415; voir aussi Thomson c. 
Alberta (Transportation and Safety Board), 2003 
ABCA 256, 232 D.L.R. (4th) 237, par. 25. La TSA 
est un régime législatif complet en matière de ré-
glementation de la circulation, [TRADUCTION] « qui 
s’applique à presque tous les aspects de la régle-
mentation de la circulation routière et des véhicules 
automobiles en Alberta », et dont le but consiste à 
assurer la sécurité routière : Thomson, par. 5; As-
semblée législative de l’Alberta, Alberta Hansard, 
3e sess., 24e lég., 12 avril 1999, p. 927.

[43]  Suivant le par. 54(1) de la TSA, nul ne peut 
conduire ou avoir en sa possession un véhicule  

of particular liabilities depend upon provincial law: 
P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada (5th ed. 
Supp.), at p. 25-8. On the other hand, the BIA can-
not operate without affecting property and civil 
rights. Section 72(1) confirms this by stating that, 
where there is a genuine inconsistency between 
provincial laws regarding property and civil rights 
and federal bankruptcy legislation, the BIA prevails: 
see GMAC Commercial Credit Corp. — Canada v. 
T.C.T. Logistics Inc., 2006 SCC 35, [2006] 2 S.C.R. 
123, at para. 47.

[41]  In the context of this appeal, we are specifi-
cally concerned with an alleged conflict between, 
on the one hand, one provision of the BIA, namely 
s. 178, the purpose of which is to ensure the finan-
cial rehabilitation of the debtor, and, on the other 
hand, one provision (s. 102) of the provincial 
scheme, to which I will now turn.

(b) The Alberta Traffic Safety Act

[42]  The TSA is the provincial scheme with which 
the BIA is alleged to conflict. Pursuant to s. 92(13) 
of the Constitution Act, 1867, provincial legis-
latures have the power to legislate with regard to 
property and civil rights. The Court has long recog-
nized that this power includes traffic regulation and 
the authority to set conditions for driver’s licences 
and vehicle permits: Ross v. Registrar of Motor Ve-
hicles, [1975] 1 S.C.R. 5, at pp. 13-14; O’Grady, 
at p. 810; Provincial Secretary of Prince Edward 
Island v. Egan, [1941] S.C.R. 396, at pp. 402 and 
415; see also Thomson v. Alberta (Transportation 
and Safety Board), 2003 ABCA 256, 232 D.L.R. 
(4th) 237, at para. 25. The TSA is a comprehensive 
legislative scheme for traffic regulation, “covering 
virtually all aspects of the regulation of highways 
and motor vehicles in Alberta”, with the aim of 
ensuring road safety: Thomson, at para. 5; Alberta 
Legislative Assembly, Alberta Hansard, 3rd Sess., 
24th Leg., April 12, 1999, at p. 927.

[43]  Under s. 54(1) of the TSA, no one is allowed 
to drive or have a motor vehicle on a public road 
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automobile sur une voie publique, à moins que ce 
véhicule ne soit assuré. Le paragraphe 54(4) prévoit 
que quiconque contrevient au par. 54(1) est passible 
d’une amende ou d’une peine d’emprisonnement. 
Le registraire des véhicules automobiles peut égale-
ment interdire à une personne de conduire et annuler 
l’immatriculation de son véhicule jusqu’à ce qu’elle 
fournisse une preuve d’assurance : par. 54(5) et (7).

[44]  Dans le cas où un conducteur non assuré 
cause un accident, l’Alberta a mis en place un pro-
gramme d’indemnisation régi par la MVACA. Une 
personne blessée lors de l’accident peut poursuivre 
le conducteur non assuré en dommages-intérêts. 
Si elle a gain de cause mais le conducteur non as-
suré ne paie pas, la victime peut ensuite deman-
der à l’administrateur en vertu de la MVACA une 
indemnité correspondant au montant du jugement 
impayé : par.  5(1). S’il est autorisé, le paiement 
est prélevé sur le Trésor de la province : par. 5(2). 
L’administrateur est alors subrogé dans les droits 
de la victime et peut prendre des mesures pour 
exécuter le jugement contre le débiteur judiciaire. 
L’administrateur est ainsi réputé être le créancier 
judiciaire : par. 5(7).

[45]  L’article 102 de la TSA, la disposition en cause 
dans le présent pourvoi, complète le programme régi 
par la MVACA. Il permet au registraire de suspendre 
le permis de conduire et les certificats d’immatricu-
lation du débiteur jusqu’à ce que la dette constatée 
par jugement soit payée — jusqu’à concurrence de 
200 000 $ :

[TRADUCTION]

102(1)  Si

 (a) un jugement condamnant à des dommages- 
intérêts découlant d’un accident d’automobile 
est rendu contre une personne par un tribunal de 
l’Alberta ou d’une autre province ou d’un terri-
toire du Canada, et

 (b) cette personne ne satisfait pas au jugement dans 
les 15 jours qui suivent la date à laquelle il devi-
ent définitif,

Le registraire peut, sous réserve des articles 103 et 104 
et des règlements, prendre les mesures suivantes ou l’une 
d’elles :

unless the vehicle is insured. Under s. 54(4), a per-
son who contravenes s. 54(1) is liable to a fine or 
imprisonment. The Registrar of Motor Vehicle Ser-
vices may also disqualify a person from driving and 
cancel his or her vehicle registration until that per-
son shows proof of insurance: s. 54(5) and (7).

[44]  In the event that an uninsured driver causes 
an accident, Alberta has implemented a compensa-
tion program governed by the MVACA. A victim in-
jured in the accident may sue the uninsured driver 
for damages. If the victim is successful but the unin-
sured driver does not pay, the victim may then apply 
to the Administrator under the MVACA for compen-
sation in the amount of the unsatisfied judgment: 
s. 5(1). If authorized, the payment is drawn from 
the General Revenue Fund of the province: s. 5(2). 
The judgment is then assigned to the Administrator, 
who can take steps to enforce it against the judgment 
debtor. The Administrator is thus deemed to be the 
judgment creditor: s. 5(7).

[45]  Section 102 of the TSA, the provision at issue 
in this appeal, complements the MVACA program. 
It allows the Registrar to suspend the debtor’s driv-
er’s licence and vehicle permits until the judgment 
debt is paid, up to a maximum amount of $200,000:

102(1)  If

 (a) a judgment for damages arising out of a motor 
vehicle accident is rendered against a person by a 
court in Alberta or in any other province or terri-
tory in Canada, and

 (b) that person fails, within 15 days from the day on 
which the judgment becomes final, to satisfy the 
judgment,

the Registrar, subject to sections 103 and 104 and the 
regulations, may do one or both of the following:
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 (c) interdire à une personne de conduire un véhicule 
automobile en Alberta;

 (d) suspendre l’immatriculation de tout véhicule au-
tomobile immatriculé au nom de cette personne.

(2) Lorsqu’une personne se voit interdire de conduire un 
véhicule automobile en Alberta, ou que le certificat d’im-
matriculation de son véhicule automobile est suspendu, 
en application du paragraphe (1),

 (a) l’interdiction ou la suspension, selon le cas, de-
meure en vigueur et ne peut être levée, et

 (b) aucun véhicule automobile ne peut être enregis-
tré à son nom

tant qu’elle n’a pas satisfait au jugement et qu’elle ne 
s’est pas libérée de l’obligation, autrement que par une 
libération de faillite, jusqu’à concurrence

.  .  .

 (f) d’au moins 200 000 $, à l’exclusion des intérêts 
et des dépens, si le jugement concerne un acci-
dent d’automobile survenu le 1er janvier 1986 ou 
après cette date.

[46]  L’article 103 constitue un autre élément per-
tinent de ce régime. Il permet au débiteur judiciaire 
de demander qu’on lui [TRADUCTION] « permette » 
de payer sa dette par versements échelonnés. Le dé-
biteur peut recouvrer ses droits de conducteur et les 
conserve aussi longtemps que ses paiements sont 
faits :

[TRADUCTION]

103(1)  Un débiteur judiciaire visé par la présente partie 
peut, après avis donné au créancier judiciaire, demander 
au tribunal qui a rendu le jugement en première instance 
de lui permettre de payer sa dette par versements éche-
lonnés, et le tribunal peut, à sa discrétion, rendre une or-
donnance à cet effet en fixant les montants et délais de 
ces versements.

(2)  Si le ministre chargé de l’application de la Motor 
Vehicle Accident Claims Act a effectué un paiement à 
l’égard d’un jugement fondé sur cette loi, le débiteur ju-
diciaire peut :

 (a) soit demander au ministre de lui permettre de 
payer sa dette par versements échelonnés, auquel 

 (c) disqualify the person from driving a motor ve-
hicle in Alberta;

 (d) suspend the registration of any motor vehicle 
registered in that person’s name.

(2) When, under subsection (1), a person is disquali-
fied from driving a motor vehicle in Alberta or the cer-
tificate of registration of that person’s motor vehicle is 
suspended,

 (a) the disqualification or the suspension, as the case 
may be, remains in effect and shall not be re-
moved, and

 (b) no motor vehicle shall be registered in that per-
son’s name,

until the judgment is satisfied or discharged, otherwise 
than by a discharge in bankruptcy, to the extent of

.  .  .

 (f) at least $200 000, exclusive of interest and costs, 
if the judgment arises out of a motor vehicle ac-
cident occurring on or after January 1, 1986.

[46]  Section 103 is also a relevant part of this 
scheme. It allows the judgment debtor to apply for 
the “privilege” of paying the outstanding judgment 
debt in instalments. The debtor may recover his or 
her driving privileges as long as the payments are 
being made:

103(1)  A judgment debtor to whom this Part applies 
may on notice to the judgment creditor apply to the court 
in which the trial judgment was obtained for the privi-
lege of paying the judgment in instalments, and the court 
may, in its discretion, so order, fixing the amounts and 
times of payment of the instalments.

(2)  If the Minister responsible for the administration of 
the Motor Vehicle Accident Claims Act has made a pay-
ment with respect to a judgment pursuant to the Motor 
Vehicle Accident Claims Act, the judgment debtor

 (a) may apply to the Minister responsible for the ad-
ministration of the Motor Vehicle Accident Claims 
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cas celui-ci peut décider qu’un accord en ce sens 
sera conclu avec le débiteur;

 (b) soit demander au tribunal, conformément au 
paragraphe (1), de lui permettre de payer sa 
dette au ministre par versements échelonnés, au-
quel cas le débiteur donne avis de sa demande 
à l’administrateur de la Motor Vehicle Accident 
Claims Act, lequel peut comparaître en personne 
ou par l’entremise d’un avocat et être entendu 
relativement à la demande.

(3)  Sauf dans le cas visé au paragraphe (2), un débiteur 
judiciaire peut conclure avec le créancier judiciaire un 
accord lui permettant de payer sa dette par versements 
échelonnés.

(4)  Tant qu’il effectue ces versements en temps voulu, 
le débiteur judiciaire est réputé ne pas être en défaut 
de paiement pour l’application de la présente partie et 
le ministre peut, à sa discrétion, rétablir son permis de 
conduire et son certificat d’immatriculation.

(5)  Malgré le paragraphe (4), si le ministre est convaincu 
que le débiteur judiciaire n’a pas respecté les conditions 
de l’ordonnance judiciaire ou de l’accord, le permis de 
conduire et le certificat d’immatriculation du débiteur ju-
diciaire sont de nouveau suspendus et le demeurent aux 
conditions prévues par l’article 102.

Il convient de signaler qu’en théorie, les art. 102 et 
103 de la TSA ne jouent pas uniquement en faveur 
de la province. Ils pourraient jouer également en 
faveur d’un tiers. À titre d’exemple, le registraire 
pourrait suspendre les droits d’un conducteur non 
assuré qui a causé un accident pour le seul bénéfice 
de la victime de cet accident qui détient un juge-
ment impayé.

[47]  L’objet et l’effet de l’art. 102 sont évidents 
lorsqu’on l’interprète dans son contexte : cette dispo-
sition vise à priver le débiteur judiciaire de ses droits 
de conducteur jusqu’à ce que le montant accordé par 
le jugement relatif à l’accident d’automobile soit 
payé en entier, ou que les versements périodiques en 
satisfaction du jugement soient effectués comme le 
prévoit l’art. 103. Il s’agit, en substance, d’un méca-
nisme de recouvrement de créances. Comme les par-
ties ont reconnu que la créance judiciaire en l’espèce  

Act for the privilege of paying the judgment in  
instalments, in which case that Minister may 
cause an agreement to be entered into with the 
debtor for payment by instalments, or

 (b) may apply to the court pursuant to subsection (1) 
for the privilege of paying the judgment to the 
Minister responsible for the administration of 
the Motor Vehicle Accident Claims Act in instal-
ments, in which case the debtor must give notice 
of the application to the Administrator of the Mo-
tor Vehicle Accident Claims Act, who may appear 
personally or by counsel and be heard on the ap-
plication.

(3)  Except in a case to which subsection (2) applies, a 
judgment debtor and the judgment creditor may enter 
into an agreement for the payment of the judgment in in-
stalments.

(4)  While the judgment debtor is not in default in pay-
ment of the instalments, the judgment debtor is deemed 
not to be in default for the purposes of this Part in pay-
ment of the judgment, and the Minister in the Minister’s 
absolute discretion may restore the operator’s licence 
and the certificate of registration of the judgment debtor.

(5)  Notwithstanding subsection (4), if the Minister is 
satisfied that the judgment debtor has defaulted with re-
spect to complying with the terms of the court order or of 
the agreement, the judgment debtor’s operator’s licence 
and registration shall again be suspended and remain 
suspended as provided in section 102.

It is worth mentioning that, in theory, ss. 102 and 
103 of the TSA do not operate solely in favour of 
the province. They could also operate in favour of 
a third party. For instance, the Registrar could sus-
pend the driver’s privileges solely for the benefit 
of a victim of an accident who holds an unsatisfied 
judgment.

[47]  The purpose and effect of s. 102 are obvious 
when it is read in its context: it is meant to deprive 
the judgment debtor of driving privileges until the 
judgment arising from a motor vehicle accident is 
paid in full, or periodic payments in satisfaction of 
the judgment are being made under s. 103. It is, in 
substance, a debt collection mechanism. Since the 
parties conceded that the judgment debt in this ap-
peal is a claim provable in bankruptcy, I would add 
that the purpose and effect of s. 102, in the context 
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constitue une réclamation prouvable en matière de 
faillite, j’ajouterais que l’art. 102, dans le contexte 
du présent pourvoi, a pour objet et pour effet de sus-
pendre les droits de conducteur du débiteur jusqu’au 
paiement d’une réclamation prouvable.

[48]  L’Alberta conteste cette thèse. Elle soutient 
que l’art. 102 ne constitue pas, en substance, un ré-
gime de recouvrement de créances. À son avis, cette 
disposition impose simplement une condition moné-
taire additionnelle à l’obtention du droit de conduire. 
Selon l’appelante, cette condition correspond au 
montant de la créance judiciaire parce qu’elle reflète 
la charge réglementaire effective du non-respect par 
le conducteur de l’exigence en matière d’assurance. 
L’Alberta fait valoir que [TRADUCTION] « l’obligation 
de paiement est de nature intrinsèquement régle-
mentaire » et que le remboursement de la créance 
judiciaire « ne représente qu’un aspect accessoire du 
respect de l’exigence réglementaire » (m.a., par. 31). 
Elle insiste sur le fait que la disposition vise à dis-
suader les gens de conduire sans assurance.

[49]  Je ne suis pas d’accord. Bien qu’il soit plau-
sible que l’art.  102 puisse dissuader les gens de 
conduire lorsqu’ils ne sont pas assurés, il s’agit là 
ni de son principal objectif ni de son principal ef-
fet. Tout d’abord, l’effet dissuasif de l’art. 102, s’il 
en est, n’est pas rattaché au fait de ne pas posséder 
une assurance appropriée. Cet effet ne se concrétise 
que si le conducteur non assuré cause un accident. 
L’accident doit également causer un préjudice cor-
porel à autrui. En outre, la victime doit réclamer des 
dommages-intérêts et obtenir un jugement. Et en-
core, cela n’est pas toujours suffisant. Le conducteur 
non assuré doit également être incapable de satis-
faire au jugement en question ou refuser de le faire. 
De toute évidence, c’est le fait de ne pas payer la 
créance judiciaire, et non le fait de ne pas être as-
suré, qui entraîne l’application de l’art. 102. De plus, 
l’art. 54 de la TSA prévoit déjà une sanction en cas 
de non-respect de l’exigence en matière d’assu-
rance. Contrastant vivement avec l’art. 102, l’art. 54  
impose une amende (et, en cas de défaut, une peine 
d’emprisonnement) pour le simple non-respect de 
l’exigence en matière d’assurance, sans plus.

[50]  Par ailleurs, la distinction que tente de faire 
l’Alberta entre une créance judiciaire et une charge 

of this appeal, are to suspend a debtor’s driving 
privileges until payment of a provable claim.

[48]  Alberta disputes this. It submits that s. 102 is 
not, in substance, a debt enforcement scheme. It con-
tends that the provision merely imposes an additional 
monetary condition to obtain the privilege of driv-
ing. In the appellant’s view, this condition mirrors the 
amount of the judgment debt because it reflects the 
actual regulatory cost of the driver’s failure to com-
ply with the insurance requirement. Alberta maintains 
that the “payment obligation is inherently regulatory 
in nature” and that repayment of the judgment debt 
“is merely incidental to the satisfaction of the regula-
tory requirement” (A.F., at para. 31). It insists that the 
purpose of the provision is to discourage people from 
driving without insurance.

[49]  I disagree. While it is plausible that s. 102 
might discourage drivers from driving uninsured, 
this is neither its main purpose nor its main effect. 
For one, the deterrent effect of s. 102, if any, is not 
tied to the failure to maintain proper insurance. The 
deterrent effect materializes only if the uninsured 
driver causes an accident. The accident must also 
cause injury to a third party. In addition, the victim 
must seek damages and obtain a judgment. Yet this 
is still not sufficient. The uninsured driver must also 
be incapable of satisfying the judgment in question 
or refuse to do so. Clearly, it is the failure to pay the 
judgment debt that triggers s. 102, not the failure to 
be insured. Furthermore, failure to comply with the 
insurance requirement is already subject to a penalty 
under s. 54 of the TSA. In sharp contrast to s. 102, 
s. 54 imposes a monetary penalty (and, in case of de-
fault, imprisonment) for the mere failure to comply 
with the insurance requirement, without more.

[50]  The distinction Alberta attempts to make be-
tween a judgment debt and a regulatory charge is 
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réglementaire n’est pas pertinente pour deux raisons. 
Premièrement, l’art. 102 vise clairement le rembour-
sement d’une créance judiciaire. Deuxièmement, 
même s’il visait le recouvrement de la charge régle-
mentaire qui en résulte, une telle charge constituerait 
néanmoins une réclamation prouvable en matière de 
faillite et demeurerait, à ce titre, une dette assujettie 
au processus de faillite.

[51]  En ce qui concerne le premier point, le libellé 
de la disposition est clair : elle vise le paiement 
de la créance judiciaire. L’article 102 entre en jeu 
lorsque le débiteur judiciaire [TRADUCTION] « ne sa-
tisfait pas au jugement » : par. 102(1). Il prévoit la 
suspension de ses droits de conducteur « tant qu’[il] 
n’a pas satisfait au jugement et qu’[il] ne s’est pas 
libér[é] de l’obligation » : par. 102(2). L’article 103 
est également instructif; la suspension des droits de 
conducteur cesse dès que des paiements sont ef-
fectués. Elle reprend, toutefois, lorsque le débiteur 
manque à ses obligations.

[52]  Les lettres qu’a reçues l’intimé sont révéla-
trices à cet égard. Le 27 octobre 2011, le directeur 
du service de la surveillance et de l’aptitude des 
conducteurs lui a écrit ce qui suit :

 [TRADUCTION] Étant donné le non-paiement de votre 
dette relative à un accident d’automobile, nous vous in-
formons que votre permis de conduire et l’immatricula-
tion de votre véhicule seront suspendus indéfiniment . . .

 . . . la suspension restera en vigueur jusqu’à ce que la 
condition suivante soit respectée :

 - acquitter toute réclamation impayée du fonds 
d’indemnisation des victimes d’accident 
d’automobile. [Je souligne; d.a., p. 48.]

Le 15 novembre 2011, le service de recouvrement 
des créances afférentes aux accidents d’automobile 
a ajouté :

[TRADUCTION] . . . je vous informe que votre client, Jo-
seph William Moloney, reste débiteur de la créance 
découlant du jugement obtenu contre lui. Le para-
graphe  102(2) de la Traffic Safety Act (voir la copie 
jointe) prévoit qu’il demeure débiteur « tant qu’[il] n’a 
pas satisfait au jugement et qu’[il] ne s’est pas libér[é] de 
l’obligation, autrement que par une libération de faillite ».

also irrelevant for two reasons. First, s. 102 is clearly 
aimed at the repayment of a judgment debt. Second, 
even if it were aimed at recovering the resulting reg-
ulatory charge, such a charge would nonetheless be a 
claim provable in bankruptcy, and as such, it would 
remain a debt subject to the bankruptcy process.

[51]  On the first point, the language of the provi-
sion is clear: its objective is the satisfaction of the 
judgment debt. Section 102 is triggered when the 
judgment debtor “fails . . . to satisfy the judgment”: 
s. 102(1). It provides that driving privileges will be 
suspended “until the judgment is satisfied or dis-
charged”: s. 102(2). Section 103 is also informative; 
the suspension of driving privileges stops as soon as 
payments are being made. The suspension resumes, 
however, when the debtor defaults.

[52]  The letters received by the respondent are 
telling in this regard. On October 27, 2011, the Di-
rector, Driver Fitness and Monitoring, wrote this:

 This letter will serve as notification that due to your 
unsatisfied motor vehicle accident claim, your operator’s 
licence and vehicle registration privileges will be sus-
pended indefinitely . . . .

 . . . the suspension will remain in effect until the fol-
lowing condition(s) are met:

 - satisfy any outstanding Motor Vehicle Accident 
Claims Fund claim. [Emphasis added; A.R., at 
p. 48.]

On November 15, 2011, Motor Vehicle Accident 
Recoveries added this:

. . . I advise that your client, Joseph William Moloney, 
remains indebted for the judgment debt obtained against 
him. Section 102(2) of the Traffic Safety Act (copy at-
tached) states that he remains indebted “until the judgment 
is satisfied or discharged, otherwise than by a discharge in 
bankruptcy”.
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En conséquence, nous demandons que votre client com-
munique avec nous pour conclure des arrangements de 
paiement appropriés à sa situation, à défaut de quoi la 
suspension de ses droits de conducteur sera maintenue. 
[Je souligne; d.a., p. 49.]

Ces lettres ne font aucune mention du non-respect 
par l’intimé de l’exigence en matière d’assurance 
ou de l’accident dont il est responsable.

[53]  En outre, comme je l’ai indiqué, l’art. 102 
pourrait s’appliquer dans le cas où une tierce per-
sonne victime obtient un jugement mais décide de 
ne pas demander à l’administrateur de la MVACA 
de l’indemniser. Dans un tel cas, il n’y a aucune 
« charge réglementaire » parce qu’il n’y a aucune 
dépense de fonds publics. L’article 102 a pour seul 
effet de priver le débiteur de ses droits de conducteur 
jusqu’à ce qu’il paie le créancier judiciaire.

[54]  Pour ce qui est du deuxième point, même si 
on l’accepte, la distinction que préconise l’Alberta 
entre la créance judiciaire et la charge réglementaire 
qui en résulte n’a pas de conséquences pratiques. 
Une charge réglementaire demeure une dette envers 
la province, dette que l’art. 102 vise à recouvrer. Il 
s’agit non seulement d’une dette, mais aussi, comme 
la créance judiciaire sous-jacente, d’une réclamation 
prouvable.

[55]  Suivant le par.  121(1) de la LFI, une ré-
clamation prouvable doit satisfaire à trois condi-
tions : (1) il faut une dette, un engagement ou une 
obligation envers un créancier; (2) la dette, l’engage-
ment ou l’obligation doit avoir pris naissance avant 
que le débiteur ne devienne failli; (3) il doit être pos-
sible d’attribuer une valeur pécuniaire à cette dette, 
cet engagement ou cette obligation (Terre-Neuve-
et-Labrador c. AbitibiBowater Inc., 2012 CSC 67, 
[2012] 3 R.C.S. 443, par. 26). Même si on la qua-
lifiait de charge réglementaire, la créance judiciaire 
satisferait à ces trois conditions. La charge régle-
mentaire résulterait d’un paiement fait à la victime 
d’un accident causé par l’intimé. La dette de l’intimé 
envers la province a pris naissance avant la cession 
de biens et elle est clairement de nature pécuniaire. 
La réclamation de la province relative à la charge 
réglementaire constituerait donc une réclamation 

Accordingly, we would request that your client contact 
our office to make payment arrangements suitable to his 
circumstances. Failure to do so will result in the con-
tinued suspension of his driving privileges. [Emphasis 
added; A.R., at p. 49.]

These letters make no mention of the respondent’s 
failure to comply with the insurance requirement, or 
of the accident for which he is responsible.

[53]  In addition, as I mentioned, s. 102 could be 
used in favour of a third party victim who obtains 
a judgment but chooses not to seek compensation 
from the Administrator under the MVACA. In such 
a case, there is no “regulatory cost”, since no public 
funds are being spent. The only effect of s. 102 is to 
deprive the debtor of driving privileges until he or 
she pays the judgment creditor.

[54]  With respect to the second point, even if we 
were to accept the distinction advocated by Alberta 
between the judgment debt and the resulting regula-
tory charge, it has no practical implication. A regu-
latory charge remains a debt owed to the province, 
which s. 102 is meant to collect. Not only is it a 
debt, but it is, like the underlying judgment debt, a 
provable claim.

[55]  According to s. 121(1) of the BIA, a provable 
claim must meet three criteria: (1) there must be a 
debt, liability or obligation owed to a creditor, (2) 
which was incurred before the debtor became bank-
rupt, and (3) it must be possible to attach a monetary 
value to the debt, liability or obligation (Newfound-
land and Labrador v. AbitibiBowater Inc., 2012 
SCC 67, [2012] 3 S.C.R. 443, at para. 26). Even if 
the judgment debt were characterized as a regulatory 
charge, it would meet these criteria. The regulatory 
charge would arise from a payment made to the vic-
tim of an accident caused by the respondent. The re-
spondent’s liability to the province arose prior to his 
assignment in bankruptcy, and it is clearly monetary 
in nature. As a result, the province’s claim for the 
regulatory charge would be provable in bankruptcy 
and must be treated as part of the bankruptcy pro-
cess: AbitibiBowater, at para. 40; Vachon, at p. 426; 
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prouvable en matière de faillite et elle devrait être 
traitée dans le cadre du processus de faillite : Abi-
tibiBowater, par. 40; Vachon, p. 426; Ontario (Mi-
nister of Finance) c. Clarke, 2013 ONSC 1920, 115 
O.R. (3d) 33, par. 52.

[56]  En conséquence, que l’on considère la récla-
mation de la province comme une créance judiciaire 
ou comme la charge réglementaire qui en résulte, il 
s’agit néanmoins d’une réclamation prouvable en 
matière de faillite. L’article 102 a donc pour effet de 
permettre au créancier judiciaire de priver le débi-
teur de ses droits de conducteur jusqu’au paiement 
de la dette. En fin de compte, la disposition exige 
ainsi que la réclamation prouvable soit payée. La 
conduite d’un véhicule se distingue d’autres activi-
tés. Pour bon nombre de personnes, elle est néces-
saire pour fonctionner normalement dans la société. 
Souvent, le choix de conduire ou non ne peut donc 
être considéré comme un « choix » véritable : R. c. 
White, [1999] 2 R.C.S. 417, par. 55. L’effet du ré-
gime provincial équivaut sans aucun doute à de la 
coercition à cet égard.

[57]  Avant de clore l’examen de ce régime pro-
vincial et d’aborder la question de savoir si ce mé-
canisme de recouvrement de créance entre en conflit 
avec la LFI, je tiens à examiner brièvement un argu-
ment que seul le surintendant des faillites a soulevé 
dans son intervention, au sujet de la validité d’un as-
pect du par. 102(2) de la TSA. La disposition contes-
tée prévoit que les droits de conducteur du débiteur 
sont suspendus « tant qu’[il] n’a pas satisfait au ju-
gement et qu’[il] ne s’est pas libér[é] de l’obligation, 
autrement que par une libération de faillite ». Bien 
que les parties aient admis la validité de la disposi-
tion, le surintendant des faillites, qui est aussi l’ap-
pelant au pourvoi connexe 407 ETR Concession Co. 
c. Canada (Surintendant des faillites), 2015 CSC 
52, [2015] 3 R.C.S. 397, a plaidé devant nous que 
les mots [TRADUCTION] « autrement que par une li-
bération de faillite » excèdent les pouvoirs de la pro-
vince et qu’ils peuvent donc être dissociés de la loi. 
À son avis, [TRADUCTION] « ces termes sont invalides 
parce que la province tente expressément de rendre 
la libération d’un failli inopposable à une créance 
provinciale que le Parlement n’a pas soustraite aux 
conséquences de la faillite » (mémoire, par. 11).

Ontario (Minister of Finance) v. Clarke, 2013 ONSC  
1920, 115 O.R. (3d) 33, at para. 52.

[56]  Therefore, whether one considers the prov-
ince’s claim as a judgment debt or as the resulting 
regulatory charge, it is still provable in bankruptcy. 
It follows that the effect of s. 102 is to allow a judg-
ment creditor to deprive the debtor of his or her 
driving privileges until the debt is paid. In the end, 
the provision thus compels the payment of a prov-
able claim. Driving is unlike other activities. For 
many, it is necessary to function meaningfully in 
society. As such, driving often cannot be seen as a 
genuine “choice”: R. v. White, [1999] 2 S.C.R. 417, 
at para. 55. The effect of the provincial scheme un-
doubtedly amounts to coercion in that regard.

[57]  Before leaving this provincial scheme to con-
sider whether the enforcement mechanism conflicts 
with the BIA, I briefly discuss an argument raised 
solely by the intervener Superintendent of Bank-
ruptcy on the validity of one component of s. 102(2) 
of the TSA. The impugned provision states that the 
suspension of driving privileges continues “until 
the judgment is satisfied or discharged, otherwise 
than by a discharge in bankruptcy”. While the par-
ties have conceded the validity of the provision, the 
Superintendent of Bankruptcy, who is also the ap-
pellant in the companion appeal, 407 ETR Conces-
sion Co. v. Canada (Superintendent of Bankruptcy), 
2015 SCC 52, [2015] 3 S.C.R. 397, argued before 
us that the words “otherwise than by a discharge in 
bankruptcy” are ultra vires the province and, as a 
result, severable. In his view, this “phrase is invalid 
since the Province attempts to explicitly render a 
discharge in bankruptcy ineffective as against a pro-
vincial debt that Parliament has not exempted from 
the effects of bankruptcy” (factum, at para. 11).
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[58]  J’ai déjà indiqué que ni les parties, ni les tri-
bunaux inférieurs, n’ont contesté que l’art. 102 dans 
son ensemble relève de la compétence de la pro-
vince. Cette disposition a pour objectif et pour effet 
dominants de suspendre les droits de conducteur du 
débiteur judiciaire jusqu’au paiement de sa dette. Ce 
mécanisme de recouvrement fait partie de la régle-
mentation provinciale relative aux droits de conduite 
automobile en Alberta. Il relève manifestement de la 
compétence de la province en matière de propriété 
et de droits civils prévue au par. 92(13) de la Loi 
constitutionnelle de 1867 de veiller à la responsa-
bilité financière des conducteurs et de réglementer 
les droits de conduite. En conséquence, et compte 
tenu de la façon dont l’affaire a été plaidée et déci-
dée, j’estime que l’application de la doctrine de la 
prépondérance et la constatation de l’existence d’un 
conflit entre la LFI et la TSA permettent de correcte-
ment trancher ce pourvoi.

[59]  Il est préférable de résoudre sur la foi de la 
doctrine de la prépondérance la question de savoir 
si le régime provincial a pour effet de rendre une 
libération de faillite [TRADUCTION] « inopposable à 
une créance provinciale » ou de rendre inopérante 
une loi fédérale, comme l’affirme le surintendant 
des faillites (mémoire, par. 11-12). J’ajouterais que 
les mots « autrement que par une libération de fail-
lite » ne sont nécessaires que parce que la province 
prévoit qu’il n’y a pas seulement le paiement de la 
dette, mais aussi le fait d’être libéré de façon gé-
nérale de celle-ci, qui met fin à la suspension des 
droits de conducteur. Si la loi avait prévu que le 
paiement de la dette constituait le seul événement 
susceptible de mettre fin à la suspension, la caracté-
ristique dominante de la disposition demeurerait la 
même, bien que la question du conflit avec la libé-
ration de faillite se poserait quand même.

(2) Le conflit entre la LFI et la TSA

a) Conflit d’application

[60]  La Cour d’appel a conclu qu’il n’y avait pas 
de conflit d’application, bien qu’elle ait employé 
cette expression tout au long du jugement en parlant 
de conflit en général. Elle a expliqué que l’intimé 
pouvait refuser de payer en renonçant à ses droits 
de conducteur et en choisissant de ne pas conduire 

[58]  As stated previously, neither the parties nor 
the courts below disputed that s. 102, as a whole, is 
intra vires the province. The dominant purpose and 
effect of s. 102 are to suspend driving privileges un-
til payment of a judgment debt. This enforcement 
scheme is part of the provincial regulation of driving 
privileges in Alberta. There is no doubt that assur-
ing the financial responsibility of drivers and regu-
lating driving privileges fall within the province’s 
jurisdiction regarding property and civil rights under 
s. 92(13) of the Constitution Act, 1867. Given this 
and the way the case has been argued and decided, 
this appeal is, in my view, properly disposed of by 
applying the doctrine of paramountcy and ascertain-
ing whether a conflict exists between the BIA and 
the TSA.

[59]  Whether the provincial scheme has the ef-
fect of rendering a discharge in bankruptcy “inef-
fective as against a provincial debt” or negating the 
operability of a federal law as the Superintendent of 
Bankruptcy argues (factum, at paras. 11-12) is bet-
ter resolved as a question of paramountcy. I would 
add that the words “otherwise than by a discharge in 
bankruptcy” are necessary only because the province 
lists the discharge in general, in addition to the sat-
isfaction of the debt, as an event ending the suspen-
sion of the privilege. Had the legislation defined the 
satisfaction of the debt as the sole event capable of 
ending the suspension, the dominant feature of the 
provision would remain the same, although the issue 
of conflict with a discharge in bankruptcy would still 
arise.

(2) The Conflict Between the BIA and the TSA

(a) Operational Conflict

[60]  The Court of Appeal concluded that there was 
no operational conflict, although it used that term 
throughout its judgment in reference to conflict gen-
erally. It explained that the respondent could resist 
the payment by foregoing his driving privileges and 
choosing not to drive (para. 10). The reasons of the 
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(par. 10). Les motifs de la Cour d’appel, ainsi que 
les observations des parties, à l’exception du surin-
tendant des faillites, se rapportent presque exclusi-
vement au deuxième volet de l’analyse applicable. 
Je crois que la Cour d’appel et les parties ont com-
mis une erreur à cet égard. En toute déférence, je ne 
partage donc pas l’avis de ma collègue la juge Côté 
qui affirme, dans ses motifs concordants, qu’il n’y a 
pas de conflit d’application puisque le failli « peut 
choisir soit de ne pas conduire, soit de payer volon-
tairement la dette dont il a été libéré » (par. 123). 
Dans les affaires comme celle en l’espèce, l’analyse 
relative au conflit d’application ne saurait se limiter 
à la question de savoir si l’intimé peut se conformer 
aux deux lois en renonçant soit à la protection que 
lui offre la loi fédérale, soit au droit dont il bénéficie 
en vertu de la loi provinciale. À cet égard, la réaction 
du débiteur à la suspension de ses droits de conduc-
teur n’est pas déterminante. Dans le cadre de l’ana-
lyse du conflit d’application en l’espèce, on ne peut 
faire abstraction du fait que, que le débiteur paie ou 
non, il reste que la province, en tant que créancier, 
le contraint quand même à payer une réclamation 
prouvable dont il a été libéré, ce qui va directement à 
l’encontre du par. 178(2) de la LFI :

[TRADUCTION] Si [l’intimé] paie la dette, la loi provin-
ciale l’aura alors obligé à payer une dette dont il a été 
libéré par la loi fédérale. S’[il] ne paie pas la dette, la loi 
provinciale l’aura puni — en le privant de son permis de 
conduire — pour ne pas avoir payé une dette dont il a été 
libéré par la loi fédérale.

(Gorguis c. Saskatchewan Government Insurance, 
2011 SKQB 132, 372 Sask. R. 152, par. 25; l’af-
faire a été renvoyée pour nouvelle audition par la 
Cour d’appel de la Saskatchewan, qui ne s’est pas 
prononcée sur les commentaires de la cour sur ce 
point (2013 SKCA 32, 414 Sask. R. 5).)

Les lois en cause offrent donc des réponses contra-
dictoires à la question de savoir s’il existe une obli-
gation exécutoire : l’une dit oui et l’autre dit non.

[61]  D’une part, le par. 178(2) de la LFI prévoit 
qu’« [u]ne ordonnance de libération libère le failli 
de toutes autres réclamations prouvables en matière 
de faillite ». À mon sens, nul ne conteste qu’une 
ordonnance de libération rendue aux termes de 

Court of Appeal, as well as the submissions of the 
parties, save for those of the Superintendent of Bank-
ruptcy, relate almost exclusively to the second branch 
of the applicable test. I believe the Court of Appeal 
and the parties are mistaken on this point. I therefore 
respectfully disagree with my colleague Côté J., who 
holds in her concurring reasons that there is no op-
erational conflict, since a bankrupt “can either opt 
not to drive or voluntarily pay the discharged debt” 
(para. 123). In a case like this one, the test for op-
erational conflict cannot be limited to asking whether 
the respondent can comply with both laws by re-
nouncing the protection afforded to him or her under 
the federal law or the privilege he or she is otherwise 
entitled to under the provincial law. In that regard, 
the debtor’s response to the suspension of his or her 
driving privileges is not determinative. In analyzing 
the operational conflict at issue in this case, we can-
not disregard the fact that whether the debtor pays 
or not, the province, as a creditor, is still compelling 
payment of a provable claim that has been released, 
which is in direct contradiction with s. 178(2) of the 
BIA:

If [the respondent] pays the debt, then the provincial law 
will have required him to pay a debt that has been re-
leased by the federal law. If [he] does not pay the debt, 
then the provincial law will have punished him — by 
withholding his driver’s licence — for failing to pay a 
debt that has been released by the federal law.

(Gorguis v. Saskatchewan Government Insurance, 
2011 SKQB 132, 372 Sask. R. 152, at para. 25; 
sent back for rehearing by the Saskatchewan Court 
of Appeal, which did not address the court’s com-
ments on this point (2013 SKCA 32, 414 Sask.  
R. 5).)

Thus, the laws at issue give inconsistent answers to 
the question whether there is an enforceable obliga-
tion: one law says yes and the other says no.

[61]  On the one hand, s. 178(2) of the BIA pro-
vides that “an order of discharge releases the bank-
rupt from all claims provable in bankruptcy”. In 
my view, it is undisputed that a discharge under 
s. 178 of the BIA releases a debtor, thus preventing 
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l’art. 178 de la LFI libère un débiteur et empêche 
ainsi les créanciers d’exiger le paiement de leurs 
réclamations prouvables en matière de faillite. Ma 
collègue semble laisser entendre (par.  96) que, 
puisque le libellé de la disposition dit simplement 
que le failli est libéré et ne prévoit « rien de plus », 
ou puisque l’ordonnance de libération libère simple-
ment le failli des réclamations prouvables, une in-
terprétation suivant laquelle la libération à l’égard 
de ces réclamations signifie que le créancier ne peut 
plus en exiger le paiement équivaudrait à « ajouter 
des mots à cette disposition ». Avec égards, cela re-
vient à priver les termes du par. 178(2) de leur sens 
évident et ordinaire. Dans Schreyer, le juge LeBel 
a écrit que « [l]e libellé du par. 178(2) de la LFI 
énonce clairement que l’ordonnance de libération 
libère le failli de toutes les réclamations prouvables 
en matière de faillite ». Il a ajouté que « [p]our leur 
part, les créanciers [TRADUCTION] “cessent de pou-
voir faire valoir contre le failli leurs réclamations 
prouvables en matière de faillite” » (par. 21). À ma 
connaissance, aucune décision ne laisse croire que 
les mots « ordonnance de libération » ou « libère », 
pris dans ce contexte, signifient autre chose que le 
fait que le paiement de la réclamation prouvable ne 
puisse être exigé. On n’interprète pas largement le 
par. 178(2) si l’on donne à ses termes leur véritable 
signification.

[62]  D’autre part, le par. 102(2) de la TSA autorise 
la province à continuer de forcer un débiteur à payer 
en le privant de ses droits de conducteur [TRADUC-

TION] « tant qu’[il] n’a pas satisfait au jugement et 
qu’[il] ne s’est pas libér[é] de l’obligation, autrement 
que par une libération de faillite ». Comme je l’ai 
déjà indiqué dans l’analyse des régimes législatifs en 
cause, le libellé de cette disposition est clair : il pré-
voit le paiement de la dette constatée par jugement 
en excluant l’effet d’une libération de faillite.

[63]  En conséquence, une loi prévoit que le failli 
est libéré de toute réclamation prouvable en ma-
tière de faillite et interdit aux créanciers d’en exi-
ger le paiement, alors que l’autre loi fait fi de cette 
libération et permet le recours à un mécanisme de 
recouvrement de cette créance en excluant expres-
sément la libération de faillite. Il s’agit là d’une 
véritable incompatibilité. Les deux lois ne peuvent 
s’appliquer concurremment (Sun Indalex, par. 60; 

creditors from enforcing claims that are provable 
in bankruptcy. My colleague appears to suggest 
(at para. 96) that, since the actual words of the sec-
tion say “nothing more” than that the bankrupt is 
discharged, or since the discharge merely releases 
provable claims, an interpretation to the effect that 
the release of such claims means that they cannot 
be enforced would “add words to the provision”. 
With respect, this amounts to depriving the words 
of s. 178(2) of their obvious and ordinary meaning. 
In Schreyer, LeBel J. wrote that, “[a]s is clear from 
the words of s. 178(2) BIA, the discharge operates 
to release the bankrupt from all claims provable in 
bankruptcy”. He added that, “[f]or creditors, the 
discharge means that they ‘cease to be able to en-
force claims against the bankrupt that are provable 
in bankruptcy’” (para. 21). I know of no authority 
that suggests that the words “order of discharge” or 
“releases” in that context mean anything other than 
that the provable claim is unenforceable. To give 
the words used in s. 178(2) their proper meaning is 
not to interpret the provision broadly.

[62]  On the other hand, s. 102(2) of the TSA em-
powers the province to continue to pressure a debtor 
by withholding his or her driving privileges “until 
the judgment is satisfied or discharged, otherwise 
than by a discharge in bankruptcy”. As I mentioned 
above in my analysis of the legislative schemes, the 
language of this provision is clear: it provides for the 
satisfaction of the judgment debt by excluding the 
impact of a discharge in bankruptcy.

[63]  One law consequently provides for the release 
of all claims provable in bankruptcy and prohibits 
creditors from enforcing them, while the other disre-
gards this release and allows for the use of a debt en-
forcement mechanism on such a claim by precisely 
excluding a discharge in bankruptcy. This is a true in-
compatibility. Both laws cannot operate concurrently 
(Sun Indalex, at para. 60; Lafarge, at para. 82; M & D 
Farm, at para. 41; Multiple Access, at p. 191), “apply 
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Lafarge, par. 82; M & D Farm, par. 41; Multiple 
Access, p. 191), « agir concurremment » (Banque 
canadienne de l’Ouest, par. 72) ou « coexister sans 
conflit » (Marine Services, par. 76). Les faits de l’es-
pèce font bel et bien apparaître un conflit véritable 
dans l’application des deux dispositions. Il s’agit 
d’un cas où la loi provinciale dit « oui » (« l’Al-
berta peut exiger le paiement de cette réclamation 
prouvable »), tandis que la loi fédérale dit « non » 
(« l’Alberta ne peut exiger le paiement de cette ré-
clamation prouvable »). La loi provinciale confère à 
la province un droit que nie la loi fédérale, et main-
tient une obligation dont le débiteur a été libéré en 
vertu de la loi fédérale. On ne saurait, comme le 
fait ma collègue, qualifier ce conflit d’« indirect » 
(par. 92 et 128). Je ne peux pas non plus qualifier de 
simplement « implicite » l’interdiction, clairement 
exprimée au par. 178(2), d’exiger le paiement d’une 
réclamation prouvable dont le failli a été libéré. Nul 
ne conteste le caractère prohibitif du par. 178(2); 
compte tenu du sens des termes « ordonnance de li-
bération » et « libère », ce qu’interdit « exactement » 
la disposition, c’est de contraindre le failli à payer 
une réclamation prouvable dont il a été libéré. Il n’y 
a pas d’autres « ramifications possibles » à l’inter-
diction faite à cette disposition.

[64]  Dans les observations des parties, il a certes 
beaucoup été question de l’effet d’une ordonnance 
de libération. Pour éviter que la Cour conclue à 
l’existence d’un conflit, l’Alberta a soutenu qu’en 
matière de faillite, la dette n’est pas éteinte, mais le 
débiteur en est simplement [TRADUCTION] « libéré ». 
Elle a affirmé que la LFI empêche seulement le 
«  recouvrement civil » de la dette dans le cadre 
d’un « processus civil »; elle n’a aucune incidence 
sur la capacité de la province d’exiger le respect 
des exigences en matière de permis.

[65]  Dans l’arrêt Schreyer, le juge LeBel a décrit 
l’effet de l’ordonnance de libération. Tout en recon-
naissant que la dette n’est pas éteinte, il a expliqué 
que l’ordonnance de libération empêche les créan-
ciers de faire valoir les réclamations prouvables en 
matière de faillite :

 . . . toutes les réclamations sont emportées dans la fail-
lite et [. . .] le failli est libéré de toutes les réclamations 

concurrently” (Western Bank, at para. 72) or “operate 
side by side without conflict” (Marine Services, at 
para. 76). The facts of this appeal indeed show an ac-
tual conflict in operation of the two provisions. This 
is a case where the provincial law says “yes” (“Al-
berta can enforce this provable claim”), while the 
federal law says “no” (“Alberta cannot enforce this 
provable claim”). The provincial law gives the prov-
ince a right that the federal law denies, and maintains 
a liability from which the debtor has been released 
under the federal law. This conflict can hardly be 
characterized as “indirect” as my colleague suggests 
(paras. 92 and 128). Nor can I characterize as merely 
“implicit” the clear prohibition in s. 178(2) against 
enforcing provable claims that have been discharged. 
It is not in dispute that s. 178(2) is a prohibitive pro-
vision; considering the meaning of the words “or-
der of discharge” and “releases”, what the provision 
“exactly” prohibits is the enforcement of discharged 
provable claims. There is no other “possible ramifi-
cation” in terms of what this section prohibits.

[64]  There was indeed much discussion about the 
effect of a discharge in the parties’ submissions. To 
avoid a finding of conflict, Alberta submitted that in 
bankruptcy, the debt is not extinguished but merely 
“released”. It asserted that the BIA precludes only 
the “civil enforcement” of the debt through “civil 
process”; it does not affect the province’s ability to 
insist on licensing requirements.

[65]  In Schreyer, LeBel J. described the effect of 
discharge. While recognizing that the debt is not 
extinguished, he explained that a discharge pre-
vents creditors from enforcing those claims that are 
provable in bankruptcy:

 . . . every claim is swept into the bankruptcy and  
. . . the bankrupt is released from all of them upon being 
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lors de sa libération, à moins que la loi ne prévoie claire-
ment une exclusion ou une exemption. . .

 Ma seule réserve à l’égard de la décision de la Cour 
d’appel concerne le fait qu’elle a écrit à plusieurs re-
prises que l’application du par. 178(2) de la LFI avait 
[TRADUCTION] « éteint » la réclamation au titre de la 
compensation. Soit dit en toute déférence, cette disposi-
tion n’a pas pour objet d’éteindre les réclamations prou-
vables en matière de faillite au sens de l’art. 121 de la 
LFI, mais « libère » le débiteur de ces réclamations : voir 
à ce sujet Re Kryspin (1983), 40 O.R. (2d) 424 (H.C.J.), 
p.  438-439; et Ross, Re (2003), 50 C.B.R. (4th) 274 
(C.S.J. Ont.), par. 15. Le libellé du par. 178(2) de la LFI 
énonce clairement que l’ordonnance de libération libère 
le failli de toutes les réclamations prouvables en matière 
de faillite. Pour leur part, les créanciers [TRADUCTION] 
« cessent de pouvoir faire valoir contre le failli leurs ré-
clamations prouvables en matière de faillite ». [Je sou-
ligne; par. 20-21.]

(Citant Houlden, Morawetz et Sarra, p. 6-283.)

[66]  Cette description est compatible avec le 
terme « libère » figurant au par. 178(2), qui s’en-
tend de [TRADUCTION] « la décharge d’une obliga-
tion, d’un devoir ou d’une exigence; l’action de 
renoncer à un droit ou une réclamation en faveur de 
la personne contre laquelle on aurait pu faire valoir 
ce droit ou cette réclamation » : Black’s Law Dic-
tionary (10e éd. 2014), p. 1480. Par application du 
par. 178(2), les créanciers sont réputés renoncer à 
leur droit de faire valoir leurs réclamations prou-
vables. L’expression « faire valoir » employée par 
le juge LeBel, qui renvoie au terme anglais « en-
force » employé par Houlden, Morawetz et Sarra, 
signifie « contraindre au respect » : Black’s Law 
Dictionary, p. 645. La non-extinction de la dette 
peut être pertinente dans certaines affaires, comme 
celles mettant en cause la responsabilité d’un 
tiers (voir Buchanan c. Superline Fuels Inc., 2007 
NSCA 68, 255 N.S.R. (2d) 286; Miller, Re (2001), 
27 C.B.R. (4th) 107 (C.S.J. Ont.)), mais elle n’a 
aucune pertinence pratique quant au présent pour-
voi. Le paragraphe 178(2) est clair : un créancier ne 
peut contraindre le débiteur à payer une dette dont 
il a été libéré par une ordonnance de libération.

[67]  En l’espèce, la créance que la province cher-
che à recouvrer constitue une réclamation prouvable.  

discharged unless the law sets out a clear exclusion or 
exemption. . . .

 The only reservation I have with the decision of the 
Court of Appeal in the case at bar relates to its numer-
ous statements that the operation of s. 178(2) BIA has the 
effect of “extinguishing” the equalization claim. With 
respect, this provision does not purport to extinguish 
claims that are provable in bankruptcy pursuant to s. 121 
BIA, but “releases” the debtor from such claims: see, on 
this point, Re Kryspin (1983), 40 O.R. (2d) 424 (H.C.J.), 
at pp. 438-39; and Ross, Re (2003), 50 C.B.R. (4th) 274 
(Ont. S.C.J.), at para. 15. As is clear from the words of 
s. 178(2) BIA, the discharge operates to release the bank-
rupt from all claims provable in bankruptcy. For credi-
tors, the discharge means that they “cease to be able to 
enforce claims against the bankrupt that are provable in 
bankruptcy”. [Emphasis added; paras 20-21.]

(Citing Houlden, Morawetz and Sarra, at p. 6-283.)

[66]  This description is consistent with the term 
“releases” found in s. 178(2), which means “[l]ib-
eration from an obligation, duty, or demand; the act 
of giving up a right or claim to the person against 
whom it could have been enforced”: Black’s Law 
Dictionary (10th ed. 2014), at p. 1480. As a result 
of s. 178(2), creditors are deemed to give up their 
right to enforce their provable claims. The verb “en-
force”, as used by LeBel J. and Houlden, Morawetz 
and Sarra, means “to compel obedience”: Black’s 
Law Dictionary, at p. 645. The non-extinguishment 
of the debt may be relevant in some cases, such as 
those involving the liability of a third party (see 
Buchanan v. Superline Fuels Inc., 2007 NSCA 68, 
255 N.S.R. (2d) 286; Miller, Re (2001), 27 C.B.R. 
(4th) 107 (Ont. S.C.J.)). This is, however, of no 
practical relevance to this appeal. Section 178(2) is 
clear: a creditor cannot compel the debtor to pay a 
debt that was released on discharge.

[67]  In this appeal, the payment which the province 
seeks to recover is a provable claim. In substance, the 
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Essentiellement, l’art. 102 a pour objet et effet de 
contraindre le failli à payer cette réclamation prou-
vable. Le failli a été régulièrement libéré de cette 
réclamation puisque ni la créance judiciaire de la 
province ni la charge réglementaire en découlant ne 
sont soustraites à l’application de l’ordonnance de 
libération selon le par. 178(1). Étant donné qu’une 
réclamation prouvable est visée au par. 178(2), la 
province ne peut contraindre l’intimé à payer la dette 
constatée par jugement.

[68]  Contrairement aux prétentions de l’appe-
lante, rien n’indique que le par.  178(2) empêche 
simplement le recouvrement civil des réclamations 
prouvables. Faire droit à l’argument de l’appelante 
équivaudrait à ajouter à la disposition des mots qui 
n’existent pas, et que le législateur n’y a pas inclus. 
Alors qu’elle est expressément empêchée d’exiger 
le paiement d’une réclamation prouvable dont le 
débiteur a été libéré, la province pourrait mettre en 
place un régime administratif ayant pour effet de 
contraindre ce débiteur à payer une dette dont il a 
été libéré. L’argument de l’appelante doit être re-
jeté. Selon le par. 178(2) de la LFI, les créanciers ne 
peuvent exiger le paiement d’une réclamation prou-
vable en matière de faillite, que ce soit dans un pro-
cessus civil ou administratif.

[69]  Selon le volet conflit d’application de l’ana-
lyse fondée sur la doctrine de la prépondérance, la 
question n’est pas non plus de savoir s’il est possible 
de s’abstenir d’appliquer la loi provinciale pour évi-
ter le prétendu conflit avec la loi fédérale. Soutenir 
que la province n’est pas tenue d’appliquer l’art. 102 
dans le contexte d’une faillite, ou qu’elle peut choisir 
de ne pas priver l’intimé de ses droits de conducteur, 
entraîne une application superficielle du critère appli-
cable en matière de conflit d’application. Prétendre 
qu’un conflit peut être évité en se conformant à la loi 
fédérale à l’exclusion de la loi provinciale ne saurait 
constituer une réponse valide à la question de savoir 
s’il y a un « conflit véritable », comme l’indiquent les 
juges majoritaires dans Multiple Access : voir aussi 
l’arrêt COPA, par. 64. Une telle conclusion viderait 
de tout son sens le premier volet de l’analyse fondée 
sur la doctrine de la prépondérance, car il est presque 
toujours possible d’éviter l’application d’une loi pro-
vinciale pour ne pas causer de conflit avec une loi 
fédérale. En outre, toute loi provinciale qui résisterait 

purpose and effect of s. 102 are to compel payment 
of that provable claim. That claim was properly re-
leased, since neither the province’s judgment debt, 
nor the resulting regulatory charge, is exempt from 
discharge under s. 178(1). As a provable claim is 
subject to s. 178(2), the province is precluded from 
compelling payment of the judgment debt.

[68]  Contrary to the appellant’s contention, noth-
ing suggests that s. 178(2) merely precludes civil 
enforcement of provable claims. Accepting the ap-
pellant’s argument would amount to adding words 
to the provision that do not exist, and that the leg-
islator did not include. While being expressly pre-
cluded from compelling payment of a discharged 
provable claim, the province could create an ad-
ministrative scheme that had the effect of coerc-
ing a discharged debtor to pay a debt that has been 
released. The appellant’s argument must be re-
jected. Pursuant to s. 178(2) of the BIA, creditors 
are precluded from compelling payment of a claim 
provable in bankruptcy, through either civil or ad-
ministrative processes.

[69]  Neither can the question under the opera-
tional conflict branch of the paramountcy test be 
whether it is possible to refrain from applying the 
provincial law in order to avoid the alleged conflict 
with the federal law. To argue that the province is 
not required to use s. 102 in the context of bank-
ruptcy, or that it can choose not to withhold the 
respondent’s driving privileges, leads to a superfi-
cial application of the operational conflict test. To 
suggest that a conflict can be avoided by comply-
ing with the federal law to the exclusion of the pro-
vincial law cannot be a valid answer to the question 
whether there is “actual conflict in operation”, as 
the majority of the Court put it in Multiple Access: 
see also COPA, at para. 64. To so conclude would 
render the first branch of the paramountcy test 
meaningless, since it is virtually always possible to 
avoid the application of a provincial law so as not to 
cause a conflict with a federal law. Furthermore, any 
provincial law that could survive the first branch 
under the latter argument would necessarily also 
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au premier volet selon ce dernier argument résiste-
rait aussi nécessairement au second volet. S’il était 
possible d’éviter un conflit d’application simplement 
en refusant d’appliquer la loi provinciale, on pour-
rait faire la même chose pour éviter toute entrave à la 
réa lisation de l’objet fédéral sous le second volet.

[70]  En fait, cela reviendrait à rendre la loi pro-
vinciale inopérante dans la mesure du conflit avant 
même qu’il ne soit conclu à l’existence d’un conflit. 
Suivant la doctrine de la prépondérance, il s’agit pré-
cisément de la réparation que les tribunaux accordent 
une fois qu’ils ont conclu à l’existence d’un conflit; 
il ne s’agit pas d’un outil que les tribunaux peuvent 
utiliser pour éviter de conclure à l’existence d’un 
conflit. La réparation consistant à ne pas appliquer 
la loi provinciale ne saurait être déterminante quant 
à savoir s’il existe un conflit au départ. En l’espèce, 
la question de savoir si la province a le pouvoir dis-
crétionnaire de ne pas appliquer l’art. 102 n’est pas 
pertinente : Lafarge, par. 75. La province a choisi de 
se prévaloir du régime. Il s’agit de savoir si elle peut 
le faire sans déroger à la LFI.

[71]  Cette opinion que rejette ma collègue me 
semble conforme à la jurisprudence de la Cour 
en matière de conflit d’application. Dans l’arrêt 
M & D Farm, par exemple, une hypothèque grevait 
l’exploitation agricole familiale du débiteur au profit 
du créancier. Après avoir manqué à ses obligations 
à l’égard de l’hypothèque, le débiteur a obtenu une 
suspension des recours en vertu d’une loi fédé-
rale, la Loi sur l’examen de l’endettement agricole, 
L.R.C. 1985, c. 25 (2e suppl.). Alors que la suspen-
sion était toujours en vigueur, le créancier a demandé 
et obtenu une autorisation d’intenter immédiatement 
une action en forclusion en vertu de la Loi sur la pro-
tection des exploitations agricoles familiales provin-
ciale, C.P.L.M., c. F15. La question s’est posée de 
savoir s’il existait un conflit entre la suspension fé-
dérale et l’autorisation provinciale. La Cour a conclu 
à l’existence d’un conflit d’application (p. 982-985), 
et cette conclusion a par la suite été réaffirmée dans 
l’arrêt Lafarge, par. 82, puis de nouveau dans l’arrêt 
Lemare Lake, par. 18. Selon mon interprétation de 
l’arrêt M & D Farm, le fait que le débiteur pouvait 
choisir de payer volontairement la dette hypothécaire 
n’empêchait pas le conflit d’application, comme ma 

survive the second branch. If it is possible to avoid 
operational conflict simply by declining to apply the 
provincial law, the same could be done to avoid any 
frustration of the federal purpose under the second 
branch.

[70]  In fact, this would be tantamount to render-
ing the provincial law inoperative to the extent of 
the conflict even before a conflict is found. Under 
the doctrine of paramountcy, this is precisely the 
remedy that courts grant once a conflict is found; it 
is not a tool courts can use to avoid finding a con-
flict. The remedy of not applying the provincial law 
cannot be determinative of whether a conflict exists 
in the first place. In this case, whether or not the 
province has discretion not to apply s. 102 is irrel-
evant: see Lafarge, at para. 75. The province chose 
to take advantage of the scheme. The question is 
whether it can do so while also complying with the 
BIA.

[71]  This view, with which my colleague disagrees, 
appears to me to be consistent with this Court’s ju-
risprudence on operational conflict. For instance, in 
M & D Farm, the creditor held a mortgage on the 
debtors’ family farm. After defaulting on the mort-
gage, the debtors obtained a stay of proceedings un-
der the federal Farm Debt Review Act, R.S.C. 1985, 
c. 25 (2nd Supp.). While the stay was still in effect, 
the creditor sought, and was granted, leave under the 
provincial Family Farm Protection Act, C.C.S.M., 
c. F15, which authorized the immediate commence-
ment of foreclosure proceedings. The question arose 
as to whether there was a conflict between the federal 
stay and the provincial leave. The Court concluded 
that there was an operational conflict (pp. 982-85), 
and this conclusion was later reaffirmed in Lafarge, 
at para. 82, and again in Lemare Lake, at para. 18. As 
I read M & D Farm, the fact that the debtors could 
choose to voluntarily pay the mortgage debt, as my 
colleague suggests, did not mean that there was no 
operational conflict. Nor was conflict avoided be-
cause the creditor could have chosen not to seek 
leave to commence foreclosure proceedings. There 
was an operational conflict because the provincial 
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collègue le laisse entendre. Le conflit n’était pas évité 
non plus parce que le créancier aurait pu choisir de 
ne pas demander l’autorisation d’intenter une ac-
tion en forclusion. Il existait un conflit d’application 
parce que la loi provinciale autorisait expressément 
la procédure même que la suspension fédérale empê-
chait.

[72]  Plus récemment, dans l’arrêt Sun Indalex, la 
juge Deschamps, avec l’accord du juge Moldaver, 
a conclu à l’existence d’un conflit d’application (la 
Cour a exprimé une opinion unanime sur ce point 
précis). D’une part, une ordonnance rendue sous 
le régime de la Loi sur les arrangements avec les 
créanciers des compagnies, L.R.C. 1985, c. C-36, 
autorisait une société insolvable à obtenir un fi-
nancement de débiteur-exploitant (« DE ») et ac-
cordait priorité au prêteur DE. D’autre part, la 
Loi sur les sûretés mobilières provinciale, L.R.O. 
1990, c. P.10, accordait priorité à l’administrateur 
des régimes de retraite de la société : par. 60. La 
juge Deschamps n’a pas passé outre au conflit d’ap-
plication en concluant, par exemple, que le débiteur 
aurait pu choisir dès le départ de ne pas demander 
un financement DE.

[73]  Mon analyse « [n’élargit pas] la définition 
de conflit sous le premier volet » de l’analyse fon-
dée sur la doctrine de la prépondérance, et elle ne 
« confond » pas non plus les deux volets de l’ana-
lyse, contrairement à ce qu’indique ma collègue 
(par. 93 et 106). À mon avis, dans cette analyse, 
j’applique plutôt les enseignements de notre Cour 
relatifs à la doctrine de la prépondérance fédérale 
à la situation de conflit d’application en cause en 
l’espèce, où la loi fédérale contient une interdiction 
dont fait fi la loi provinciale. J’examine les deux 
régimes législatifs séparément de l’application des 
deux volets de l’analyse fondée sur la doctrine de 
la prépondérance. Mon analyse relative au conflit 
d’application met l’accent sur l’existence d’un 
conflit véritable et direct entre les dispositions en 
cause. Les deux volets de l’analyse ne sont pas 
«  confondus  » simplement parce que, dans une 
situation comme celle en l’espèce, le libellé du 
par. 178(2) et l’interdiction qu’on y trouve illustrent 
en quelque sorte le but de la disposition et l’un des 
objets clés de la LFI, soit la réhabilitation finan-
cière du failli. J’estime également non fondées les 

law expressly authorized the very proceedings that 
the federal stay precluded.

[72]  More recently, in Sun Indalex, Deschamps 
J., with Moldaver J. concurring, found that there 
was an operational conflict (the Court was unani-
mous on this point). On the one hand, there was 
an order made under the federal Companies’ 
Creditors Arrangement Act, R.S.C. 1985, c. C-36, 
which authorized an insolvent company to obtain 
debtor-in-possession (“DIP”) financing and granted 
priority to the DIP lender. On the other hand, the 
provincial Personal Property Security Act, R.S.O. 
1990, c. P.10, gave priority to the administrator of 
the company’s employee pension plans: para. 60. 
Deschamps J. did not avoid the operational conflict 
by concluding, for instance, that the debtor could 
have chosen not to seek DIP financing in the first 
place.

[73]  My analysis does not “expan[d] the defi-
nition of conflict in the first branch” of the para-
mountcy test, nor does it “conflat[e]” its two 
branches, contrary to what my colleague indicates 
(paras. 93 and 106). In my view, this analysis in-
stead applies the principles developed by this Court 
on federal paramountcy to the operational con-
flict situation at issue here, where the federal law 
includes a prohibition that the provincial law ef-
fectively disregards. I discuss the two legislative 
schemes separately from the application of the two 
branches of the paramountcy test. My analysis of 
the operational conflict focuses on the existence 
of an actual and direct conflict between the provi-
sions at issue. The two branches are not “conflated” 
simply because, in a situation like the current one, 
the wording of s. 178(2) and the clear prohibition it 
contains happen to exemplify the goal behind the 
provision and one of the key objectives of the BIA, 
that is, the financial rehabilitation of the debtor. I 
consider that my colleague’s remarks to the effect 
that impossibility of dual compliance is a “second-
ary consideration” in my discussion of operational 

20
15

 S
C

C
 5

1 
(C

an
LI

I)



[2015] 3 R.C.S. 371ALBERTA (PROCUREUR GÉNÉRAL)  c.  MOLONEY    Le juge Gascon

remarques de ma collègue selon lesquelles la ques-
tion de l’impossibilité de se conformer aux deux 
lois constitue une «  considération secondaire  » 
dans mon analyse du conflit d’application (par. 99). 
C’est précisément sur l’énoncé classique du critère 
relatif au conflit d’application formulé dans l’ar-
rêt Multiple Access, qu’elle cite avec approbation 
(par. 100), que les présents motifs mettent l’accent. 
C’est à la lumière de cet énoncé que je conclus à 
l’absence d’une possibilité réelle de se conformer 
aux deux lois au sens où l’entend la Cour. D’ail-
leurs, une conclusion contraire serait tributaire du 
refus d’un créancier d’appliquer la loi provinciale 
(ou du refus d’un débiteur de s’y conformer). Ou 
encore, une telle conclusion dépendrait de la renon-
ciation d’un débiteur à la protection qu’offre la loi 
fédérale (ou du refus d’un créancier de s’y confor-
mer). Conclure à la possibilité de se conformer aux 
deux lois conflictuelles en cause — en se fondant 
sur des hypothèses qui en appellent au « simple » 
respect, par l’un ou l’autre des acteurs en cause, 
d’une loi mais pas de l’autre — n’est pas compa-
tible avec les décisions antérieures de la Cour sur la 
doctrine de la prépondérance fédérale.

[74]  À cet égard, il convient d’établir une dis-
tinction entre la présente affaire et les précédents 
tels Rothmans et COPA sur lesquels s’appuie ma 
collègue. Dans ces deux affaires, des lois provin-
ciales réglementaient de façon plus restrictive la 
matière traitée dans des lois fédérales permissives. 
Dans chaque cas, la Cour a conclu que les lois en 
cause ne faisaient pas naître un conflit d’appli-
cation. Dans COPA, une loi fédérale, la Loi sur 
l’aéronautique, L.R.C. 1985, c.  A-2, permettait 
à des particuliers de construire des aérodromes, 
alors qu’une loi provinciale, la Loi sur la protec-
tion du territoire et des activités agricoles, L.R.Q., 
c. P-41.1, en interdisait la construction sur une terre 
agricole en l’absence d’une autorisation adminis-
trative : par. 8. Dans Rothmans, l’art. 30 de la Loi 
sur le tabac, L.C. 1997, c. 13, autorisait l’exposi-
tion des produits du tabac dans les établissements 
de vente au détail, alors qu’une loi provinciale, The 
Tobacco Control Act, S.S. 2001, c. T-14.1, interdi-
sait la publicité, l’exposition et la promotion des 
produits du tabac dans les lieux auxquels ont accès 
des personnes âgées de moins de 18 ans. Dans ces 
deux affaires, contrairement aux lois en l’espèce, 

conflict (para. 99) are misplaced as well. The clas-
sic statement of the test for operational conflict 
in Multiple Access that she cites with approval 
(para. 100) is precisely the one I am relying upon 
here. It is in light of that statement that I find there 
is no real possibility of dual compliance as under-
stood by this Court. Indeed, the opposite conclu-
sion would depend on a creditor refusing to apply 
(or a debtor refusing to comply with) the provincial 
law, or, alternatively, on a debtor renouncing (or a 
creditor refusing to comply with) the protection af-
forded by the federal law. To find a possibility of 
dual compliance with the conflicting laws at issue 
— on the basis of hypotheticals that call for “sin-
gle” compliance, by any one of the actors involved, 
with one law but not with the other — would be 
inconsistent with this Court’s precedents on federal 
paramountcy.

[74]  In this regard, this case is distinguishable from 
precedents like Rothmans and COPA, on which my 
colleague relies. Those cases both dealt with pro-
vincial laws that took a more restrictive approach to 
matters covered by permissive federal laws. In each 
of them, the relevant statutes were held not to create 
an operational conflict. In COPA, the federal Aero-
nautics Act, R.S.C. 1985, c. A-2, allowed private 
citizens to build airports, while the provincial Act 
respecting the preservation of agricultural land and 
agricultural activities, R.S.Q., c. P-41.1, prohibited 
such activities on agricultural land absent an admin-
istrative authorization: para. 8. In Rothmans, s. 30 of 
the federal Tobacco Act, S.C. 1997, c. 13, permitted 
the display of tobacco products at retail, while the 
provincial Tobacco Control Act, S.S. 2001, c. T-14.1, 
banned the advertising, display and promotion of 
tobacco products in places where persons under 18 
years of age were allowed. Rothmans and COPA 
did not involve a direct contradiction between the 
two applicable laws as does the instant case. They 
merely involved one law that imposed stricter condi-
tions in allowing activities that were also permitted 
by the government at the other level. In the case at 

20
15

 S
C

C
 5

1 
(C

an
LI

I)



372 [2015] 3 S.C.R.ALBERTA (ATTORNEY GENERAL)  v.  MOLONEY    Gascon J.

les deux lois en cause ne se contredisaient pas; elles 
se limitaient à imposer des conditions plus strictes 
à l’exercice d’activités permises par l’autre ordre de 
gouvernement. En l’espèce, la question qui soulève 
un conflit d’application est de savoir si les dettes 
d’un conducteur non assuré résultant d’un accident 
d’automobile doivent être remboursées même si le 
débiteur en a été libéré par une libération de faillite. 
Sur ce point, les deux lois sont directement contra-
dictoires.

[75]  Je conclus donc que l’art.  102 de la TSA 
per met à la province, ou à un tiers créancier, de 
con traindre un failli à payer une réclamation prou-
vable dont il a été libéré. Dans cette mesure, cet ar-
ticle entre en conflit avec le par. 178(2) de la LFI. Il 
n’est pas possible que la province applique l’art. 102 
sans contrevenir au par. 178(2), et en conséquence, 
que l’intimé soit tenu, sous le régime provincial, de 
payer une dette constatée par jugement et qu’il soit 
en même temps libéré de cette même dette en vertu 
du par.  178(2) : Lafarge, par.  82; M  &  D  Farm, 
par. 41. L’article 178 constitue un code complet en 
ce qu’il précise les dettes dont le failli est libéré par 
une ordonnance de libération et celles qui survivent 
à la faillite. En fait, l’art. 102 crée, pour ce qui est 
des dettes dont le failli n’est pas libéré, une nouvelle 
catégorie de dettes qui ne figure pas au par. 178(1). 
En conséquence, pour reprendre les mots qu’utilise 
ma collègue dans ses motifs (par. 95, 110 et 128), 
«  la loi provinciale autorise la chose même » — 
l’obligation de payer une dette dont le débiteur a 
été libéré aux termes du par. 178(2) de la LFI — 
« qu’interdit la loi fédérale ». Il en résulte un conflit 
d’application entre les dispositions provinciales et 
fédérales.

[76]  Bien que cette conclusion rende inutile l’exa-
men du second volet de l’analyse, je vais quand 
même l’examiner afin de répondre aux arguments  
de la province.

b) Entrave à la réalisation de l’objet fédéral

(i) Réhabilitation financière

[77]  À l’instar des tribunaux d’instance inférieure, 
j’estime que le recours par la province à ses pouvoirs 

bar, the question with respect to operational conflict 
is whether debts incurred while driving uninsured 
can be enforced even though the debtor has been dis-
charged from bankruptcy. On this question, the two 
laws directly contradict each other.

[75]  I therefore conclude that s. 102 of the TSA 
allows the province, or a third party creditor, to en-
force a provable claim that has been released. To 
that extent, it conflicts with s. 178(2) of the BIA. It 
is impossible for the province to apply s. 102 with-
out contravening s. 178(2) and, as a result, for the 
respondent to simultaneously be liable to pay the 
judgment debt under the provincial scheme and be 
released from that same claim pursuant to s. 178(2): 
Lafarge, at para. 82; M & D Farm, at para. 41. Sec-
tion 178 is a complete code in that it sets out which 
debts are released on discharge and which debts 
survive bankruptcy. In effect, s. 102 creates a new 
class of exempt debts that is not listed in s. 178(1). 
Hence, in the words used by my colleague in her 
reasons (paras. 95, 110 and 128), “the provincial 
law allows the very same thing” — the enforcement 
of a debt released under s. 178(2) of the BIA — that 
“the federal law prohibits”. The result is an opera-
tional conflict between the provincial and federal 
provisions.

[76]  Although this conclusion makes it unneces-
sary to discuss the second branch of the test, I will 
nonetheless address it in order to respond to the 
province’s arguments.

(b) Frustration of Federal Purpose

(i) Financial Rehabilitation

[77]  Like the lower courts, I find that the prov-
ince’s use of its administrative powers relating to 

20
15

 S
C

C
 5

1 
(C

an
LI

I)



[2015] 3 R.C.S. 373ALBERTA (PROCUREUR GÉNÉRAL)  c.  MOLONEY    Le juge Gascon

administratifs en matière de droits de conducteur 
pour accabler l’intimé jusqu’à ce qu’il rembourse 
une dette dont il a été libéré entrave la réhabilitation 
financière du failli. L’effet de l’art. 102 va directe-
ment à l’encontre de l’objet de la libération prévue 
au par. 178(2) :

 [TRADUCTION] La LFI permet au débiteur honnête, 
mais malchanceux, d’obtenir une libération de dettes 
sous réserve de conditions raisonnables. La Loi vise à 
permettre au failli d’obtenir, après une période donnée, 
une libération totale de toutes ses dettes de sorte qu’il 
puisse s’intégrer à la vie économique du pays en tant que 
citoyen utile soulagé de l’écrasant fardeau des dettes . . . 
[Je souligne.]

(Houlden, Morawetz et Sarra, p. 1-2.1)

J’ai déjà expliqué que le libellé du par. 178(2) in-
dique clairement que cette disposition a pour objet 
de donner effet à l’un des objectifs sous-jacents du 
régime de la LFI — la réhabilitation financière du 
débiteur — en libérant « le failli de toutes autres 
réclamations prouvables en matière de faillite ». 
En d’autres mots, le par. 178(2) vise précisément 
à permettre au failli de repartir à neuf. Les faits de 
la présente affaire établissent que le recours, par la 
province, à l’art. 102 en dépit de la libération de 
l’intimé mine cet objet.

[78]  L’intimé était camionneur. En 1996, après 
l’accident, la province s’est vu céder le jugement 
rendu contre lui pour la somme de 194 875 $. En  
2008, après avoir tenté de payer la dette par verse-
ments échelonnés pendant environ 12 ans, il a fait 
cession de ses biens. À l’époque, le montant de la 
dette avait augmenté à 195 823 $; il s’agissait, de 
loin, de la plus importante obligation financière de 
l’intimé. En 12 ans, l’intimé n’était pas parvenu à 
payer l’intérêt. L’écrasant fardeau de la réclamation 
de la province contre lui constituait la principale 
raison de sa faillite. En 2012, au moment de l’au-
dition de sa demande de libération, l’intimé n’avait 
réussi à réduire le montant de la dette constatée par 
jugement qu’à la somme de 192 103,79 $. Par l’ef-
fet de l’art. 102, il sortait de la faillite en portant 
le même fardeau financier que celui qui avait causé 
sa faillite quatre ans auparavant. Si l’on permet que 
l’art. 102 s’applique en dépit de la libération de 

driving privileges to burden the respondent until 
he repays a discharged debt frustrates the financial 
rehabilitation of the bankrupt. The effect of s. 102 
directly contradicts and defeats the purpose of the 
discharge provided for in s. 178(2):

 The BIA permits an honest but unfortunate debtor to 
obtain a discharge from debts subject to reasonable con-
ditions. The Act is designed to permit a bankrupt to re-
ceive, after a specified period a complete discharge of all 
his or her debts in order that he or she may be able to 
integrate into the business life of the country as a useful 
citizen free from the crushing burden of debts . . . . [Em-
phasis added.]

(Houlden, Morawetz and Sarra, at p. 1-2.1)

As explained already, the language of s.  178(2) 
makes it clear that the purpose of this provision is 
to give effect to one of the goals underlying the BIA 
regime — the financial rehabilitation of the debtor 
— by releasing “the bankrupt from all claims prov-
able in bankruptcy”. In other words, s. 178(2) is 
aimed precisely at providing the bankrupt with a 
fresh start. The facts of this case establish that the 
province’s use of s. 102 despite the respondent’s 
discharge undermines this purpose.

[78]  The respondent was a truck driver. In 1996, 
after the accident, the province was assigned the 
judgment rendered against him in the amount of 
$194,875. In 2008, after attempting to pay the debt 
in instalments for about 12 years, he made an as-
signment in bankruptcy. At that time, the outstand-
ing amount of the debt had increased to $195,823; 
it was, by far, the largest of the respondent’s finan-
cial liabilities. In 12 years, the respondent had not 
been able to keep up with his interest payments. 
The crushing burden of the province’s claim against 
him was the main reason for his bankruptcy. In 
2012, at the time his application for discharge was 
heard, the respondent had only managed to pay the 
judgment debt down to $192,103.79. By the effect 
of s. 102, he was exiting bankruptcy while carry-
ing the same financial burden that had caused his 
bankruptcy four years earlier. If s. 102 is allowed 
to operate despite the respondent’s discharge, the 
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l’intimé, celui-ci se voit privé de la possibilité de 
se réhabiliter que le Parlement a voulu lui don ner, 
ce qui est particulièrement impérieux dans le cas  
de l’intimé. En tant que camionneur, sa capacité de 
gagner sa vie dépend de sa capacité de conduire, 
mais de façon plus générale, l’incapacité de con-
duire peut constituer un obstacle important à la 
capacité de quiconque de gagner un revenu : voir 
Lucar, Re (2001), 32 C.B.R. (4th) 270 (C.S.J. Ont.), 
par. 22-23.

[79]  Pour favoriser la réhabilitation financière 
du failli, le législateur a expressément sélectionné 
les dettes qui survivent à la faillite et celles dont le 
failli est libéré : par. 178(1) et (2). À cette fin, il a 
tenu compte de divers objectifs de politique géné-
rale, parfois opposés. Il s’agit d’un exercice délicat, 
car plus le nombre des réclamations qui survivent à 
la faillite est élevé, plus il devient difficile pour le 
débiteur de se réhabiliter : AbitibiBowater, par. 35; 
Schreyer, par. 19. En 1970, le Comité d’étude sur la 
législation en matière de faillite et d’insolvabilité a 
souligné cette préoccupation :

 . . . la libération et la remise des dettes perdent beau-
coup de leur raison d’être si le failli demeure chargé de 
dettes considérables après sa libération. Dans certains 
cas, n’est-ce pas même caricaturer notre système de fail-
lite que de prendre tous les biens saisissables du débi-
teur, de les distribuer aux créanciers puis de laisser le 
débiteur se débrouiller avec quelques-uns de ses créan-
ciers les plus importants, à l’égard desquels il n’a pas été 
libéré?

(Faillite et Insolvabilité : Rapport du comité d’étude 
sur la législation en matière de faillite et d’insolva-
bilité (1970), par. 3.2.085)

Lorsqu’appliqué dans le contexte d’une faillite, 
l’art. 102 mine cet exercice de pondération et met 
en péril la capacité de réhabilitation du failli. En ef-
fet, l’art. 102 crée une nouvelle catégorie de dettes 
qui survivent à la faillite. Le débiteur demeure ainsi 
chargé d’une obligation financière importante que le 
Parlement n’avait pas prévue. Si le Parlement avait 
voulu que les dettes constatées par jugement dé-
coulant d’accidents d’automobile, ou les charges 
réglementaires en résultant, survivent à la faillite, il 
l’aurait indiqué expressément au par. 178(1) de la 
LFI, ce qu’il n’a pas fait. Ensemble, les par. 178(1) 

respondent is not offered the opportunity to reha-
bilitate that Parliament intended to give him. This 
is particularly compelling in the respondent’s case. 
As a truck driver, his ability to gain a livelihood is 
tied to his ability to drive. But more generally, in-
ability to drive can constitute a significant impedi-
ment to any person’s capacity to earn income: see 
Lucar, Re (2001), 32 C.B.R. (4th) 270 (Ont. S.C.J.), 
at paras. 22-23.

[79]  In furthering financial rehabilitation, Parlia-
ment expressly selected which debts survive bank-
ruptcy and which are discharged: s. 178(1) and (2). 
It did so having regard to competing policy objec-
tives. This is a delicate exercise, because the more 
claims that survive bankruptcy, the more difficult it 
becomes for a debtor to rehabilitate: AbitibiBowa-
ter, at para. 35; Schreyer, at para. 19. In 1970, the 
Study Committee on Bankruptcy and Insolvency 
Legislation emphasized this concern:

 . . . much of the rehabilitative effect of his discharge 
and release from debts is lost, when a bankrupt is left 
with substantial debts after his discharge. Indeed, in 
some cases, it may almost be regarded as a mockery of 
the bankruptcy system to take all of the sizable property 
of a debtor, distribute it among the creditors and then 
leave the debtor to cope with some of his largest credi-
tors from whose debts he has not been released.

(Bankruptcy and Insolvency: Report of the Study 
Committee on Bankruptcy and Insolvency Legisla-
tion (1970), at para. 3.2.085)

When operating in the context of bankruptcy, s. 102 
undermines this balancing exercise and imperils the 
bankrupt’s ability to rehabilitate. In effect, s. 102 
creates a new class of debts that survive bankruptcy. 
As such, it leaves the debtor with a substantial fi-
nancial liability that was not contemplated by Par-
liament. Had Parliament intended judgment debts 
arising from motor vehicle accidents, or the result-
ing regulatory charges, to survive bankruptcy, it 
would have stated so expressly in s. 178(1) of the 
BIA. It did not. Together, s. 178(1) and (2) are com-
prehensive. It is beyond the province’s constitutional 
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et  (2) sont exhaustifs. S’immiscer dans l’exercice 
du pouvoir discrétionnaire du Parlement à cet égard 
outrepasse la compétence constitutionnelle de la pro-
vince.

[80]  Malgré cela, l’Alberta affirme que, comme 
tout autre créancier, la province a le droit de conclure 
avec le failli libéré un nouveau contrat exécutoire 
en vue du remboursement de la dette. À son avis, 
les droits de conducteur de l’intimé peuvent ser-
vir de nouvelle contrepartie pour la conclusion 
d’un tel contrat. Je ne suis pas d’accord. Comme la 
Cour d’appel, j’estime que cette prétendue nouvelle 
contrepartie n’est ni véritable ni compatible avec les 
objets du par. 178(2).

[81]  En règle générale, le créancier ne peut faire 
en sorte que le débiteur fasse renaître une obligation 
dont il a été libéré, à moins d’offrir une nouvelle 
contrepartie : Wood, p. 301. Entre des parties pri-
vées, on peut soutenir que le débiteur puisse libre-
ment consentir à faire renaître une dette dont il a été 
libéré en échange de la fourniture de biens ou de ser-
vices par le créancier. Mais la province n’a rien d’un 
créancier privé. Si un créancier privé n’est pas tenu 
de fournir des biens ou des services, la province, 
elle, ne peut priver arbitrairement l’intimé de ses 
droits de conducteur. La suspension de droits par les 
organismes administratifs doit être fondée sur une 
règle de droit : voir Roncarelli c. Duplessis, [1959] 
R.C.S. 121, p. 141-142; Colombie-Britannique c.  
Imperial Tobacco Canada Ltée, 2005 CSC 49, 
[2005] 2 R.C.S. 473, par. 59; Renvoi relatif à la sé-
cession, par. 71; Renvoi relatif à la rémunération 
des juges de la Cour provinciale de l’Île-du-Prince-
Édouard, [1997] 3 R.C.S. 3, par. 10. En l’espèce, 
l’art. 102 a pour effet et pour objet de contraindre 
le débiteur à payer une dette dont il a été libéré, et il 
entre en conflit avec le par. 178(2). L’article 102 est 
donc inopérant dans cette mesure et ne peut servir de 
fondement à l’exercice, par la province, du pouvoir 
de priver l’intimé de ses droits. Si ces droits sont 
suspendus pour le seul motif que l’intimé refuse de 
payer une dette constatée par jugement dont il a été 
libéré dans le cadre d’une faillite, la province agit 
sans pouvoir. La promesse de la province de s’abste-
nir de faire ce qu’elle n’a pas le pouvoir de faire ne 
saurait constituer une nouvelle contrepartie pouvant 

authority to interfere with Parliament’s discretion in 
that regard.

[80]  Notwithstanding this, Alberta asserts that, 
like any creditor, the province is allowed to form 
a new binding contract with the discharged bank-
rupt for the repayment of the debt. In its view, the 
respondent’s driving privileges can serve as fresh 
consideration for such a contract. I disagree. Like 
the Court of Appeal, I conclude that this alleged 
fresh consideration is neither genuine nor consis-
tent with the purpose of s. 178(2).

[81]  As a general rule, a creditor cannot cause a 
debtor to revive an obligation from which the debtor 
was released, unless the creditor offers fresh consid-
eration: Wood, at p. 301. Between private parties, it 
is arguable that a debtor may freely agree to revive a 
discharged debt in exchange for the creditor’s provi-
sion of goods or services. The province, however, is 
unlike any private creditor. While a private creditor 
is under no obligation to provide goods or services, 
the province cannot withhold the respondent’s driv-
ing privileges arbitrarily. Suspension of privileges 
by administrative bodies must be based on a legal 
rule: see Roncarelli v. Duplessis, [1959] S.C.R. 121, 
at pp. 141-42; British Columbia v. Imperial Tobacco 
Canada Ltd., 2005 SCC 49, [2005] 2 S.C.R. 473, at 
para. 59; Secession Reference, at para. 71; Reference 
re Remuneration of Judges of the Provincial Court of 
Prince Edward Island, [1997] 3 S.C.R. 3, at para. 10. 
In the case at bar, the effect and purpose of s. 102 
are to compel payment of a discharged debt, which 
conflicts with s. 178(2). As a result, s. 102 is, to that 
extent, inoperative and cannot ground the province’s 
authority to withhold the respondent’s privileges. If 
those privileges are being suspended on the sole ba-
sis that the respondent refuses to satisfy a judgment 
debt that was released in bankruptcy, the province 
is acting without authority. The province’s promise 
to refrain from doing what it has no authority to do 
cannot constitute fresh consideration capable of sup-
porting any contract. This includes a contract for the 
repayment of a discharged debt. More importantly, 
the respondent need not enter into such a contract in 
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servir de base à un contrat, y compris un contrat en 
vue du remboursement d’une dette dont le débiteur 
a été libéré. Plus important encore, l’intimé n’a pas 
à conclure un tel contrat pour recouvrer ses droits 
de conducteur, car la province n’a pas le pouvoir de 
l’en priver.

[82]  Enfin, l’autre affirmation de l’Alberta, selon 
laquelle la compétence du Parlement en matière de 
faillite et d’insolvabilité ne s’étend pas à la régle-
mentation des droits de conducteur, ne saurait signi-
fier que la province peut priver une personne de ces 
droits en raison du non-paiement d’une dette dont 
cette personne a été libérée. À mon avis, la province 
confond l’étendue du pouvoir du Parlement et les 
conséquences du conflit entre la LFI et la TSA. La 
responsabilité financière des conducteurs est une 
matière de compétence et d’intérêt provincial valide, 
et la province peut établir les conditions d’obtention 
des droits de conducteur en tenant compte de cette 
considération. Mais lorsqu’elle prive une personne 
de ses droits de conducteur pour le seul motif que 
cette personne refuse de payer une dette dont elle a 
été libérée dans le cadre d’une faillite, cette condi-
tion qu’impose la province entre en conflit avec le 
par. 178(2) de la LFI et est, dans cette mesure, ino-
pérante. Une telle conclusion n’a pas pour effet de 
transférer au Parlement le pouvoir de réglementer 
les droits de conducteur. L’obligation d’accorder ces 
droits découle des dispositions de la loi provinciale 
qui demeurent opérantes.

[83]  L’objet de réhabilitation du par. 178(2) n’est 
pas censé permettre aux débiteurs de repartir à 
neuf dans tous les aspects de leur vie. La faillite 
ne vise pas à effacer toutes les conséquences de 
la conduite antérieure du failli. Mais en faisant en 
sorte que toutes les réclamations prouvables soient 
traitées dans le cadre du régime de faillite, la LFI 
donne aux débiteurs une possibilité de se réhabiliter 
financièrement. Cela n’efface pas toutes les consé-
quences réglementaires de leur conduite antérieure, 
mais vise assurément à les libérer du fardeau finan-
cier de leur endettement antérieur.

(ii) Partage équitable

[84]  La Cour d’appel a conclu que la TSA entra-
vait également la réalisation de l’objet de la LFI que 

order to recover his driving privileges, because the 
province has no authority to withhold them.

[82]  Finally, Alberta’s other assertion, to the effect 
that Parliament’s power over bankruptcy and insol-
vency matters does not extend to the regulation of 
driving privileges, does not entail that the province 
can withhold those privileges on the basis of an un-
paid released debt. In my view, the province is con-
flating the scope of Parliament’s authority and the 
consequences of the conflict between the BIA and 
the TSA. The financial responsibility of drivers is a 
valid matter of provincial concern and jurisdiction, 
and the province can set the conditions for driving 
privileges with this consideration in mind. Nonethe-
less, when the province denies a person’s driving 
privileges on the sole basis that he or she refuses to 
pay a debt that was discharged in bankruptcy, the 
province’s condition conflicts with s. 178(2) of the 
BIA and is, to that extent, inoperative. To so con-
clude does not transfer the power to regulate driv-
ing privileges to Parliament. The obligation to grant 
those privileges flows from the provisions of the pro-
vincial law that remain operative.

[83]  The rehabilitative purpose of s. 178(2) is not 
meant to give debtors a fresh start in all aspects of 
their lives. Bankruptcy does not purport to erase all 
the consequences of a bankrupt’s past conduct. How-
ever, by ensuring that all provable claims are treated 
as part of the bankruptcy regime, the BIA gives 
debtors an opportunity to rehabilitate themselves  
financially. While this does not amount to erasing all 
regulatory consequences of their past conduct, it is 
certainly meant to free them from the financial bur-
den of past indebtedness.

(ii) Equitable Distribution

[84]  The Court of Appeal concluded that the TSA 
also disrupts the equitable distribution purpose of 
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constitue le partage équitable. À son avis, le régime 
législatif de la province permet à celle-ci d’obtenir 
plus que les dividendes ordinaires versés sous le ré-
gime de la faillite, ce qui est contraire à l’objectif de 
la LFI qui consiste à [TRADUCTION] « traiter équita-
blement tous les créanciers d’une même catégo-
rie » (par. 50). Pour sa part, la province affirme que 
l’art. 102 ne modifie en rien les priorités énoncées 
dans la LFI, car le paiement exigé en échange des 
droits de conducteur n’est pas puisé dans l’actif du 
failli devant servir au paiement des autres créanciers.

[85]  Je ne suis pas d’accord avec cette conclusion 
de la Cour d’appel. L’article 178, la seule disposi-
tion de la LFI en cause dans le présent pourvoi, vise 
à permettre au failli libéré de repartir à neuf. Il fixe 
les limites de ce nouveau départ en excluant cer-
taines dettes dont le failli n’est pas libéré par une 
ordonnance de libération (par. 178(1)), et prévoit 
les conséquences de cette ordonnance en libérant 
le failli de toutes autres réclamations prouvables 
(par. 178(2)). L’article 178 ne favorise pas la réa-
lisation de l’objet qu’est le partage équitable des 
biens du failli. Ce que la Cour d’appel fait ressor-
tir, ce sont les conséquences de la survie de la dette 
constatée par jugement en raison de l’art. 102 de la 
TSA et malgré la libération prévue à l’art. 178. Seul 
est en cause l’objet de réhabilitation financière de la 
LFI, et rien de plus.

[86]  La Cour a à maintes reprises mis en garde 
contre le fait de conférer « à [la] doctrine [de la pré-
pondérance fédérale] une portée trop large dès qu’il 
y a entrave à l’objectif fédéral  » : Lemare Lake, 
par. 23, citant Marcotte, par. 72; Marine Services, 
par. 69; Banque canadienne de l’Ouest, par. 74. Dans 
l’analyse fondée sur la doctrine de la prépondérance 
fédérale, il est donc toujours essentiel d’établir avec 
précision l’objet de la disposition de la loi fédérale 
en cause. La Cour d’appel ne cite pas de source ap-
puyant l’affirmation voulant que l’art. 178 vise autre 
chose que la réhabilitation financière du débiteur. 
D’autres dispositions de la LFI, que j’ai déjà exami-
nées dans les présents motifs et qui traitent principa-
lement des biens du failli et de l’administration de 
l’actif de celui-ci, visent à assurer la réalisation de 
l’objet de partage équitable, mais ces dispositions ne 
sont pas en cause en l’espèce. Au mieux, l’affirma-
tion de la Cour d’appel élargit indûment l’objet de 

the BIA. In that court’s view, the province’s leg-
islative scheme allows it to obtain more than the 
ordinary dividend paid under the bankruptcy re-
gime, which is contrary to the objective of the BIA 
to “treat all creditors of the same class equally” 
(para. 50). For its part, the province asserts that 
s. 102 does not alter the priorities set out in the BIA, 
since payment for the privilege of driving does not 
draw on the estate of the bankrupt that is available 
to other creditors.

[85]  I disagree with this conclusion of the Court 
of Appeal. The purpose of s. 178, the only provi-
sion of the BIA that is at issue in this appeal, is 
to give the discharged bankrupt a fresh start. The 
section sets out the limits of this fresh start by ex-
cluding specific debts from being released by the 
order of discharge (s. 178(1)), and it provides for 
the consequences of that order by releasing the 
bankrupt from all other provable claims (s. 178(2)). 
Section 178 does not further the purpose of equi-
table distribution of assets. What the Court of Ap-
peal points to are the consequences of survival of 
the judgment debt as a result of s. 102 of the TSA, 
despite the discharge contemplated in s. 178. This 
concerns the financial rehabilitation purpose of the 
BIA and nothing more.

[86]  This Court has repeatedly cautioned against 
giving “too broad a scope to paramountcy on the ba-
sis of frustration of federal purpose”: Lemare Lake, 
at para. 23, quoting Marcotte, at para. 72; Marine 
Services, at para. 69; Western Bank, at para. 74. In 
the federal paramountcy analysis, it is therefore al-
ways essential to ascertain the exact purpose of the 
specific provision of the federal law that is at issue. 
The Court of Appeal does not cite any authority 
supporting the assertion that s. 178 has purposes 
other than the debtor’s financial rehabilitation. Al-
though other provisions of the BIA, discussed earlier 
in these reasons and dealing mostly with the prop-
erty of the bankrupt and the administration of the 
bankrupt’s estate, are meant to ensure this equitable 
distribution purpose, those provisions are not at is-
sue in the case at bar. At best, the assertion made 
by the Court of Appeal unduly broadens the BIA’s 
equitable distribution purpose and the related single  
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partage équitable de la LFI et le modèle de la pro-
cédure unique qui s’y rapporte. Cette approche est 
contraire à la présomption de validité constitution-
nelle qui exige que « [c]haque fois qu’on peut lé-
gitimement interpréter une loi fédérale de manière 
qu’elle n’entre pas en conflit avec une loi provinciale, 
il faut appliquer cette interprétation de préférence à 
toute autre qui entraînerait un conflit » : Banque ca-
nadienne de l’Ouest, par. 75, citant Law Society of 
B.C., p. 356; Marine Services, par. 69.

[87]  Le professeur Wood, à la p. 3, décrit ainsi la 
raison d’être de la procédure collective qui permet 
d’assurer un partage équitable :

 [TRADUCTION] La course pour s’emparer des éléments 
d’actif en l’absence d’un régime collectif d’insolvabilité 
n’offre pas un environnement propice à une liquidation 
efficace et ordonnée. Le processus est inefficace parce 
que chaque créancier doit tenter séparément de faire va-
loir sa réclamation contre les biens du débiteur, ce qui 
entraîne un dédoublement des frais de recouvrement. La 
liquidation à la pièce des éléments d’actifs donne égale-
ment lieu à un recouvrement bien inférieur à ce qu’il au-
rait été si une seule personne avait dirigé la liquidation. 
De la même façon, la course pour saisir les éléments 
d’actif ne crée pas un environnement très propice aux né-
gociations avec les créanciers. Le créancier raisonnable 
qui est disposé à négocier avec le débiteur ne le fera 
probablement pas si les autres créanciers prennent des 
mesures concrètes pour emporter les biens réalisables 
du débiteur; il se sentira plutôt obligé de se jeter dans 
la mêlée pour saisir les biens. S’il est vrai que certains 
créanciers (ceux qui réussissent à frapper en premier) 
s’en tirent mieux dans un tel contexte, les créanciers, en 
tant que groupe, reçoivent moins que ce qu’ils auraient 
reçu dans le cadre d’une liquidation plus ordonnée ou 
d’un arrangement négocié.

(Voir aussi Husky Oil, par. 7.)

[88]  Le modèle de la procédure unique vise à 
assurer le partage ordonné des biens et à réduire 
les inefficacités et, ultimement, à maximiser le re-
couvrement global des créanciers. Si, après la libé-
ration du failli, c’est-à-dire après l’administration 
de l’actif et le partage ordonné que prévoit la LFI, 
la province peut contraindre un failli à effectuer des 
paiements en dehors de la procédure collective, et 
obtenir des biens qui ne seraient pas, de toute façon, 

proceeding model. This is contrary to the presump-
tion of constitutionality according to which, “[w]hen 
a federal statute can be properly interpreted so as not 
to interfere with a provincial statute, such an inter-
pretation is to be applied in preference to another 
applicable construction which would bring about a 
conflict between the two statutes”: Western Bank, at 
para. 75, quoting Law Society of B.C., at p. 356; Ma-
rine Services, at para. 69.

[87]  Professor Wood, at p.  3, explains as fol-
lows the rationale behind the collective proceeding 
through which equitable distribution is achieved:

 The race to grab assets in the absence of a collec-
tive insolvency regime does not provide an environment 
within which an efficient and orderly liquidation can 
occur. The process is inefficient because each creditor 
must separately attempt to enforce their claims against 
the debtor’s assets, and this produces duplication in en-
forcement costs. The piecemeal selling off of assets also 
results in a much smaller recovery than if a single per-
son were in control of the liquidation. Similarly, the race 
to seize assets does not produce an environment within 
which negotiations with creditors can easily occur. A 
reasonable creditor who is inclined to negotiate with the 
debtor will be unlikely to do so if other creditors are ac-
tively taking steps to make away with the debtor’s realiz-
able assets; instead, the creditor will feel compelled to 
join the wild dash to seize assets. Although some of the 
creditors (those who are able to strike first) are better off 
in such a scenario, the creditors as a group receive less 
than if a more orderly liquidation or negotiated arrange-
ment had taken place.

(See also Husky Oil, at para. 7.)

[88]  The single proceeding model is focused 
on ensuring the orderly distribution of assets and 
reducing inefficiencies, and ultimately on maxi-
mizing global recovery for creditors. If, after the 
bankrupt’s discharge, that is, after the administra-
tion of the estate and the orderly distribution con-
templated by the BIA, the province is allowed to 
compel a bankrupt to make payments outside the 
collective proceeding and to obtain property that 
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distribués aux créanciers dans le cadre du proces-
sus de faillite, je ne vois pas en quoi le modèle de la 
procédure unique est perturbé. Les éléments d’actif 
devant être partagés entre les créanciers demeurent 
les mêmes et sont quand même répartis conformé-
ment au régime de faillite et aux priorités qu’il dicte. 
Que l’article 102 de la TSA s’applique ou non après 
la libération n’a aucune incidence sur le partage or-
donné des biens entre les créanciers, ni même d’effet 
sur l’ensemble de biens que ceux-ci peuvent se par-
tager. À cet égard, la dette constatée par jugement 
n’est pas « privilégiée » et ne se voit pas non plus 
accorder une quelconque priorité sous le régime de 
la LFI; elle n’est tout simplement pas touchée par le 
processus de faillite en raison du régime provincial, 
au même titre que les autres dettes énumérées au 
par. 178(1) dont le failli n’est pas libéré par l’ordon-
nance de libération. L’application de l’art. 102 ne 
cause ni chaos ni inefficacités dans le processus de 
faillite. En fait, permettre l’application de l’art. 102 
augmente le recouvrement global des autres créan-
ciers, tout en préservant la procédure unique.

[89]  Par conséquent, s’il est clair que le par. 178(2) 
vise la réhabilitation financière du débiteur et que 
l’art. 102 entrave la réalisation de cet objet, je ne 
suis pas convaincu que l’application du régime pro-
vincial dans le contexte du présent pourvoi fait ob-
stacle au partage équitable des biens, un objet dont 
la réalisation est sans aucun doute visée par d’autres 
dispositions de la LFI, mais pas par l’art. 178.

VI. Dispositif

[90]  À mon avis, la doctrine de la prépondérance 
fédérale dicte que l’art. 102 de la TSA est inopérant 
dans la mesure où il entre en conflit avec la LFI, 
et avec le par. 178(2) en particulier. La province 
ne peut donc pas priver l’intimé de ses droits de 
conducteur en raison d’une dette constatée par ju-
gement qu’il n’a pas payée mais dont il a été libéré. 
Je suis d’avis de rejeter le pourvoi avec dépens, et 
de répondre à la question constitutionnelle de la fa-
çon suivante :

Le paragraphe  102(2) de la Traffic Safety Act, 
R.S.A. 2000, c. T-6, de l’Alberta est-il inopérant du point 
de vue constitutionnel en raison de la doctrine de la pré-
pondérance fédérale?

would not, in any event, be distributed to the credi-
tors as part of the bankruptcy process, I fail to see 
how the single proceeding model is disrupted. The 
assets to be distributed to creditors remain the 
same, and they are still allocated according to the 
bankruptcy scheme and any priorities it dictates. 
Whether or not s. 102 of the TSA operates after the 
discharge does not impact the orderly distribution 
to creditors, nor does it affect the pool of assets to 
be distributed to them. In this regard, the judgment 
debt is not “preferred” or given any kind of prior-
ity under the BIA scheme; it is quite simply unaf-
fected by the bankruptcy process as a result of the 
provincial scheme in the same way as the other 
debts listed in s. 178(1) that are not released by the 
order of discharge. The operation of s. 102 does not 
cause any chaos or inefficiencies in the bankruptcy 
process. If anything, allowing s. 102 to operate in-
creases global recovery for the other creditors while 
leaving the single proceeding intact.

[89]  Thus, although it is clear that the purpose of 
s. 178(2) is to ensure the debtor’s financial rehabili-
tation and that s. 102 frustrates that purpose, I am 
not convinced that the operation of the provincial 
scheme in the context of this appeal interferes with 
the equitable distribution of assets, a purpose that is 
undoubtedly served by other provisions of the BIA, 
but not by s. 178.

VI. Disposition

[90]  In my view, the doctrine of paramountcy dic-
tates that s. 102 of the TSA is inoperative to the ex-
tent that it conflicts with the BIA, and in particular 
s. 178(2). Therefore, the province cannot withhold 
the respondent’s driving privileges on the basis 
of an unsatisfied but discharged judgment debt. I 
would dismiss the appeal with costs and answer the 
constitutional question as follows:

Is s.  102(2) of the Alberta Traffic Safety Act, R.S.A. 
2000, c. T-6, constitutionally inoperative by reason of the 
doctrine of federal paramountcy?
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Réponse : Oui, l’art. 102 de la Traffic Safety Act de 
l’Alberta est inopérant dans la mesure où il permet 
de recouvrer une dette dont le débiteur a été libéré 
dans le cadre d’une faillite.

Version française des motifs de la juge en chef 
McLachlin et de la juge Côté rendus par

[91]  La juge Côté — Je conviens que ce qui est 
au cœur du présent pourvoi est l’entrave à la réa-
lisation de l’objectif fédéral. En conséquence, je 
souscris aux motifs du juge Gascon dans la mesure 
où il conclut que l’art. 102 de la loi Traffic Safety 
Act de l’Alberta, R.S.A. 2000, c. T-6 (« TSA »), 
entrave la réhabilitation financière du failli, qui est 
l’objet du par. 178(2) de la Loi sur la faillite et l’in-
solvabilité, L.R.C. 1985, c. B-3 (« LFI »), et que 
l’art.  102 est donc inopérant dans la mesure du 
conflit, en raison de la doctrine de la prépondérance 
fédérale. Cependant, je ne crois pas qu’il existe un 
conflit opérationnel en l’espèce.

[92]  Il ne fait aucun doute, selon moi, que 
l’art. 102 de la TSA autorise l’Alberta à faire indi-
rectement ce que le par. 178(2) de la LFI lui interdit 
implicitement de faire, mais le caractère indirect du 
conflit fait en sorte que la question doit être exami-
née sous le second volet de l’analyse fondée sur la 
doctrine de la prépondérance fédérale, et non sous le 
premier volet.

[93]  À mon humble avis, l’analyse du juge Gascon 
tranche avec la norme claire que cette Cour a rete-
nue en vue de déterminer, dans le cadre de l’analyse 
fondée sur la doctrine de la prépondérance fédérale, 
s’il existe un conflit opérationnel : l’impossibilité de 
se conformer aux deux lois en raison d’un conflit ex-
près. L’approche de mon collègue confond les deux 
volets de l’analyse fondée sur la doctrine de la pré-
pondérance fédérale, ou obscurcit à tout le moins la 
différence entre les deux et ramène la jurisprudence 
à l’état où elle se trouvait avant que le second volet 
soit reconnu comme volet distinct. Et cette approche 
a également une conséquence sérieuse : en élargis-
sant la définition de conflit sous le premier volet, elle 
accroît le nombre de cas où une loi fédérale pourrait 
court-circuiter une loi provinciale sans que l’on ana-
lyse en profondeur l’intention du Parlement.

Answer: Yes, s. 102 of the Alberta Traffic Safety Act 
is inoperative to the extent that it is used to enforce 
a debt discharged in bankruptcy.

The reasons of McLachlin C.J. and Côté J. were 
delivered by

[91]  Côté J. — I agree that what is at the core of 
this appeal is the frustration of a federal purpose. 
Therefore, I concur with Gascon J. insofar as he 
finds that s. 102 of the Alberta Traffic Safety Act, 
R.S.A. 2000, c. T-6 (“TSA”), frustrates the purpose 
of financial rehabilitation that underlies s. 178(2) of 
the federal Bankruptcy and Insolvency Act, R.S.C. 
1985, c. B-3 (“BIA”), and that s. 102 is accordingly 
inoperative to the extent of the conflict by reason of 
the doctrine of federal paramountcy. However, I do 
not believe that there is an operational conflict to 
speak of in this appeal.

[92]  There is no doubt in my mind that s. 102 of 
the TSA allows Alberta to do indirectly what it is 
implicitly prohibited from doing under s. 178(2) 
of the BIA, but in light of the indirect nature of the 
conflict, this issue is properly dealt with on the ba-
sis of the second branch of the federal paramountcy 
test, not the first.

[93]  In my respectful view, Gascon J.’s analy-
sis contrasts with the clear standard that has been 
adopted for the purpose of determining whether 
an operational conflict exists in the context of the 
federal paramountcy test: impossibility of dual 
compliance as a result of an express conflict. My 
colleague’s approach conflates the two branches of 
the federal paramountcy test, or at a minimum blurs 
the difference between them and returns the juris-
prudence to the state it was at before the second 
branch was recognized as a separate branch. And it 
has an additional serious adverse effect: by expand-
ing the definition of conflict in the first branch, it 
increases the number of situations in which a fed-
eral law might be found to pre-empt a provincial 
law without an in-depth analysis of Parliament’s 
intent.
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[94]  À l’appui de l’approche qu’il préconise,  
mon collègue cite des arrêts rendus avant que 
« l’entrave à la réalisation de l’objectif fédéral » ne 
soit reconnue comme un volet distinct de l’ana lyse. 
Il se fonde également sur des arrêts subsé quents 
où cette Cour a confondu les deux volets. À mon 
avis, on ne peut affirmer que les arrêts M & D Farm 
Ltd. c. Société du crédit agricole du Manitoba,  
[1999] 2 R.C.S. 961 (« M & D Farm »), et Colombie- 
Britannique (Procureur général) c. Lafarge Ca-
nada Inc., 2007 CSC 23, [2007] 2 R.C.S. 86 (« La-
farge »), abordent de manière uniforme et cohérente 
l’interaction entre les deux volets.

[95]  En l’espèce, il appert clairement des dispo-
sitions elles-mêmes, en raison de la façon dont les 
deux législateurs ont décidé d’exercer leur compé-
tence législative respective, que le respect des deux 
textes de loi n’est pas impossible. Les dispositions 
provinciale et fédérale en cause ne sont pas expres-
sément en conflit; elles diffèrent de par leur contenu 
et les recours qu’elles offrent. L’une ne permet pas 
ce que l’autre interdit expressément.

[96]  Aux termes de l’art. 178 de la LFI, un failli est 
libéré de toutes réclamations prouvables en matière 
de faillite. Cet article ne prévoit rien de plus. Il faut 
se garder, compte tenu de l’objectif fédéral de la ré-
habilitation financière du failli, d’ajouter des mots à 
cette disposition.

[97]  Ainsi, l’art. 102 de la TSA ne fait pas revivre 
une réclamation éteinte en soi; si un débiteur choisit 
de ne pas conduire, la province ne peut tout simple-
ment pas recouvrer sa créance. Cet article autorise 
plutôt la province à suspendre un permis de conduire, 
ce qui lui donne un moyen pour contraindre le débi-
teur à payer la dette s’il décide de conduire. Le failli 
demeure libéré au sens littéral du par. 178(2) de la 
LFI. Il ne s’agit pas d’un cas de conflit exprès où une 
loi dit « oui » et l’autre dit « non ». Les deux lois 
visent des objets différents. En bout de ligne, l’obli-
gation littérale de la loi fédérale est, à proprement 
parler, respectée. Il s’ensuit donc que les deux lois 
peuvent coexister sans conflit. Conclure autrement 
signifierait faire abstraction du contenu distinct des 
deux dispositions et des recours qu’elles offrent.

[94]  To support his approach, my colleague re-
lies on cases that were decided before “frustration 
of purpose” was recognized as a separate branch of 
the test. He also relies on subsequent decisions in 
which the two branches were confused. In my view, 
M & D Farm Ltd. v. Manitoba Agricultural Credit 
Corp., [1999] 2 S.C.R. 961 (“M & D Farm”), and 
British Columbia (Attorney General) v. Lafarge 
Canada Inc., 2007 SCC 23, [2007] 2 S.C.R. 86 
(“Lafarge”), cannot be found to represent a consis-
tent and coherent approach to the interplay between 
the two branches.

[95]  In the case at bar, it is clear from the pro-
visions themselves that as a result of how the two 
legislatures decided to exercise their respective 
powers, dual compliance is not impossible. The 
provincial and federal provisions at issue do not ex-
pressly conflict; they are different in terms of their 
contents and of the remedies that they provide. One 
of them does not permit what the other specifically 
prohibits.

[96]  Under s. 178 of the BIA, a bankrupt is dis-
charged from all claims provable in bankruptcy. 
That section says nothing more. One must be care-
ful, in light of the federal purpose of financial reha-
bilitation, not to add words to the provision.

[97]  Thus, s. 102 of the TSA does not revive an 
extinguished claim per se; if a debtor chooses not 
to drive, the province simply cannot enforce its 
claim. Rather, s. 102 allows the province to suspend 
a driver’s licence, which gives it some leverage to 
compel payment of the debt if the driver decides 
to drive. The bankrupt is still discharged in the lit-
eral sense of the words of s. 178(2) of the BIA. This 
is not a situation of express conflict in which one 
law says “yes” while the other says “no”. The two 
statutes answer different questions. In the end, the 
literal requirement of the federal statute is, strictly 
speaking, met. It therefore follows that the two acts 
can operate side by side without conflict. To con-
clude otherwise would be to disregard the distinct 
contents of the two provisions and the remedies 
that they provide.
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[98]  C’est pourquoi j’estime que le présent pour-
voi doit être tranché sous l’angle de l’entrave à la 
réalisation de l’objectif fédéral; l’analyse dans ce 
cas suppose que la norme applicable est plus élevée 
et exige un examen en profondeur de l’intention du 
Parlement.

VII. Impossibilité de se conformer aux deux lois

[99]  Dans l’examen du conflit opérationnel auquel 
se livre mon collègue, l’impossibilité de se confor-
mer aux deux lois semble être une considération 
secondaire au lieu de se trouver au premier plan 
de l’analyse. Cette impossibilité constitue pourtant 
la norme incontestée pour déterminer s’il existe un 
conflit opérationnel, et très peu de cas pourront satis-
faire à cette norme.

[100]  Dans la jurisprudence, l’impossibilité de se 
conformer aux deux lois est devenue synonyme de 
conflit opérationnel : voir, par exemple, P. W. Hogg, 
Constitutional Law of Canada (5e  éd. suppl.), 
p. 16-4 (« Impossibility of dual compliance »). Il 
en est probablement ainsi en bonne partie parce que 
notre Cour a mis l’accent à maintes reprises sur la 
définition donnée au conflit opérationnel par le juge 
Dickson (plus tard Juge en chef) dans l’arrêt Mul-
tiple Access Ltd. c. McCutcheon, [1982] 2 R.C.S. 
161 (« Multiple Access ») : « . . . il y a un conflit 
véritable [. . .] lorsqu’une loi dit “oui” et que l’autre 
dit “non”; “on demande aux mêmes citoyens d’ac-
complir des actes incompatibles”; l’observance de 
l’une entraîne l’inobservance de l’autre » (p. 191 
(je souligne)).

[101]  Dans l’arrêt Rothmans, Benson & Hedges 
Inc. c. Saskatchewan, 2005 CSC 13, [2005] 1 R.C.S. 
188 (« Rothmans »), le juge Major a souligné que 
l’arrêt Multiple Access est « souvent cité à l’appui de 
la théorie que l’incompatibilité apparaît selon cette 
doctrine en cas d’impossibilité de respecter simul-
tanément les textes législatifs provincial et fédéral » 
(par. 11). Il a aussi mentionné que le conflit opé-
rationnel s’entend d’une situation où la loi provin-
ciale « ren[d] impossible le respect » simultané de 
la loi fédérale (par. 14). Les juges Binnie et LeBel 
ont affirmé par la suite dans Banque canadienne de 
l’Ouest c. Alberta, 2007 CSC 22, [2007] 2 R.C.S. 3, 

[98]  This is why I am of the view that this appeal 
must be decided on the basis of the frustration of 
a federal purpose, an issue in respect of which the 
applicable standard is higher, and that requires an 
in-depth analysis of Parliament’s intent.

VII. Impossibility of Dual Compliance

[99]  In my colleague’s discussion of operational 
conflict, impossibility of dual compliance, instead 
of being at the forefront of the analysis, seems to be 
a secondary consideration. Yet it is the undisputed 
standard for determining whether an operational 
conflict exists, and one that very few cases will 
meet.

[100]  In the jurisprudence, impossibility of dual 
compliance has become synonymous with opera-
tional conflict: see e.g. P. W. Hogg, Constitutional 
Law of Canada (5th ed. Supp.), at p. 16-4 (“Impossi-
bility of dual compliance”). This may largely be due 
to this Court’s repeated emphasis on the definition 
of operational conflict articulated by Dickson J. (as 
he then was) in Multiple Access Ltd. v. McCutcheon, 
[1982] 2 S.C.R. 161 (“Multiple Access”): “. . . there 
is actual conflict in operation . . . where one enact-
ment says ‘yes’ and the other says ‘no’; ‘the same 
citizens are being told to do inconsistent things’; 
compliance with one is defiance of the other” (p. 191 
(emphasis added)).

[101]  In Rothmans, Benson & Hedges Inc. v. 
Saskatchewan, 2005 SCC 13, [2005] 1 S.C.R. 188 
(“Rothmans”), Major J. stressed that Multiple Ac-
cess is “often cited for the proposition that there is 
an inconsistency for the purposes of the doctrine 
if it is impossible to comply simultaneously with 
both provincial and federal enactments” (para. 11). 
Major J. also described an operational conflict as a 
situation in which the provincial law “mak[es] it im-
possible to comply” with the federal law (para. 14). 
Binnie and LeBel JJ. would subsequently state in 
Canadian Western Bank v. Alberta, 2007 SCC 22, 
[2007] 2 S.C.R. 3, that provincial and federal laws 
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qu’il y a incompatibilité entre les législations pro-
vinciale et fédérale lorsqu’« il est impossible de se 
conformer aux deux législations » (par. 75). L’im-
possibilité de se conformer aux deux lois demeure 
la norme à appliquer pour cerner la notion de conflit 
opérationnel et déterminer s’il en existe un : voir, 
par exemple, Québec (Procureur général) c. Cana-
dian Owners and Pilots Association, 2010 CSC 39, 
[2010] 2 R.C.S. 536 (« COPA »), par. 64.

[102]  L’exigence d’un « conflit explicite » pro-
posée dans 114957 Canada Ltée (Spraytech, So-
ciété d’arrosage) c. Hudson (Ville), 2001 CSC 40, 
[2001] 2 R.C.S. 241 (« Spraytech »), par. 34, est in-
dissociable de l’impossibilité de se conformer aux 
deux lois. C’est là l’expression claire de la retenue 
prudente dont cette Cour a fait preuve dans la série 
d’arrêts où a été élaboré le premier volet de l’analyse 
fondée sur la doctrine de la prépondérance fédérale. 
Cette approche adopte le principe voulant que, pour 
que les deux lois entrent en conflit, chacune doive 
dire exactement le contraire de ce que dit l’autre 
(l’une dit « oui » et l’autre dit « non »). Un conflit 
moins direct ne suffit tout simplement pas.

[103]  Dans Banque canadienne de l’Ouest, le 
juge Bastarache a indiqué que le seul type de conflit 
auquel le premier volet de l’analyse peut s’appli-
quer est le conflit « explicite » (par. 126). Voir aussi 
Lafarge, par. 113. Dans l’arrêt M & D Farm, sur le-
quel mon collègue s’appuie largement, le juge Bin-
nie, au nom des juges majoritaires, a reconnu que le 
texte de loi fédéral aura priorité seulement dans le 
cas d’une « contradiction expresse » (par. 17). La 
Cour avait aussi employé auparavant l’expression 
« conflit direct » pour qualifier cette exigence : Rio 
Hotel Ltd. c. Nouveau-Brunswick (Commission 
des licences et permis d’alcool), [1987] 2 R.C.S. 
59, p. 64-65. Peter W. Hogg a écrit que l’exigence 
[TRADUCTION] « restreint énormément la doctrine de 
la prépondérance fédérale car les cas où la loi pro-
vinciale contredit explicitement la loi fédérale sont 
peu nombreux » : « Paramountcy and Tobacco » 
(2006), 34 S.C.L.R. (2d) 335, p. 338 (je souligne). 
En l’absence d’un conflit exprès, les deux dispo-
sitions sont réputées pouvoir coexister. Cette idée 
sous-tend également les motifs de la majorité dans 
COPA, dans lequel la Cour a conclu à l’absence 

are incompatible where “it is impossible to comply 
with both laws” (para. 75). Impossibility of dual 
compliance continues to be the standard for con-
ceptualizing operational conflict and determining 
whether one exists: see e.g. Quebec (Attorney Gen-
eral) v. Canadian Owners and Pilots Association, 
2010 SCC 39, [2010] 2 S.C.R. 536 (“COPA”), at 
para. 64.

[102]  The requirement of an “express contradic-
tion”, discussed in 114957 Canada Ltée (Spray-
tech, Société d’arrosage) v. Hudson (Town), 2001 
SCC 40, [2001] 2 S.C.R. 241 (“Spraytech”), at 
para. 34, is inseparable from impossibility of dual 
compliance as a clear expression of the prudent 
measure of restraint displayed in the line of cases 
in which the first branch of the federal paramountcy 
test was developed. It echoes the proposition that 
for the two laws to conflict, each one has to say ex-
actly the opposite of what the other says (one law 
says “yes” and the other says “no”). A less direct 
conflict is simply not enough.

[103]  In Canadian Western Bank, Bastarache J. 
indicated that the only type of conflict capable of 
triggering the first branch is one that is “express” 
(para. 126). See also Lafarge, at para. 113. In M & 
D Farm, on which my colleague relies extensively, 
Binnie J., writing for the Court, acknowledged that 
the federal enactment will prevail only in the event 
of “an express contradiction” (para. 17). The Court 
had also previously used the expression “direct con-
flict” to characterize this requirement: Rio Hotel 
Ltd. v. New Brunswick (Liquor Licensing Board), 
[1987] 2 S.C.R. 59, at pp. 64-65. Peter W. Hogg 
states that the requirement is “a very tight restric-
tion on the paramountcy doctrine, since cases where 
the provincial law expressly contradicts the federal 
law are few and far between”: “Paramountcy and 
Tobacco” (2006), 34 S.C.L.R. (2d) 335, at p. 338 
(emphasis added). In the absence of an express con-
flict, the two provisions are deemed to be capable 
of operating side by side. This idea also underlies 
the reasons of the majority in COPA, who found 
that there was no operational conflict, because the 
federal statute did not require the construction of an 
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d’un conflit opérationnel puisque la loi fédérale 
n’exigeait pas la construction d’un aérodrome, 
alors que la loi provinciale l’interdisait (par. 65).

[104]  La jurisprudence moderne rend donc iné-
luctable cette façon restreinte d’aborder le conflit 
opérationnel. Il y a de bonnes raisons pour justi-
fier le maintien d’une norme aussi stricte relative 
au conflit opérationnel. Dans Husky Oil Opera-
tions Ltd. c. Ministre du Revenu national, [1995] 3 
R.C.S. 453, le juge Iacobucci (dissident mais non 
sur ce point) en a expliqué la raison d’être :

 Pour terminer, bien que je conclue qu’il n’existe pas 
de conflit entre le par. 133(1) et la Loi sur la faillite, je 
pose comme principe que, même s’il existait une cer-
taine mesure d’incompatibilité entre les deux textes, il 
faut examiner cette question en tenant pour acquis que 
la loi provinciale est constitutionnelle. Une loi provin-
ciale constitutionnelle peut avoir un effet incident et ac-
cessoire sur un domaine de compétence fédérale. Je tiens 
à souligner, de nouveau, que notre Cour a traditionnel-
lement refusé d’appliquer la règle de la prépondérance 
en l’absence d’un conflit réel d’application. Je suis mal 
à l’aise avec la façon « étanche » d’aborder la loi fédé-
rale en matière de faillite, que les intimés préconisent. 
Interpréter le quatuor d’arrêts comme requérant l’invali-
dation des lois provinciales qui ont une incidence quel-
conque sur le processus de faillite minerait la théorie du 
fédéralisme coopératif sur laquelle le Canada (plus par-
ticulièrement celui d’après-guerre) a été érigé. Comme 
l’a reconnu le juge Wilson dans l’arrêt Deloitte Haskins 
[and Sells Ltd. c. Workers’ Compensation Board, [1985] 
1 R.C.S. 785], aux pp. 807-808, il convient de restreindre 
autant que possible la définition de l’expression « conflit 
d’application » pour que chaque palier de gouvernement 
puisse exercer autant d’activités que possible dans sa 
propre sphère de compétence. [Je souligne; par. 162.]

Une norme aussi élevée est conforme au fédéra-
lisme coopératif et à l’idée, exprimée avec tant 
d’élo quence par ma collègue la juge Abella dans 
NIL/TU,O Child and Family Services Society c. 
B.C. Government and Service Employees’ Union, 
2010 CSC 45, [2010] 2 R.C.S. 696, que « [l]e pay-
sage constitutionnel actuel a pris une teinte de fé-
déralisme coopératif  » qui oblige les tribunaux 
à accepter l’inéluctabilité d’un chevauchement 
« entre l’exercice des compétences fédérales et pro-
vinciales » (par. 42). S’il est possible en pratique  

aerodrome, whereas the provincial law prohibited it 
(para. 65).

[104]  In light of the modern jurisprudence, 
this restrained approach to operational conflict is 
therefore inescapable. There are good reasons for 
maintaining such a strict standard for operational 
conflict. Iacobucci J. (dissenting, but not on this 
point) explained the rationale behind it in Husky 
Oil Operations Ltd. v. Minister of National Reve-
nue, [1995] 3 S.C.R. 453:

 In closing, although I find there to be no conflict be-
tween s. 133(1) and the Bankruptcy Act, I posit that, even 
if there were to be some element of conflict, this must be 
evaluated in light of the fact that the provincial legisla-
tion is intra vires. Legislation that is intra vires is permit-
ted to have an incidental and ancillary effect on a federal 
sphere. I would emphasize again that this Court has tra-
ditionally declined to invoke the paramountcy doctrine 
in the absence of actual operational conflict. I am un-
comfortable with the “water-tight” approach to federal 
bankruptcy legislation propounded by the respondents. 
To interpret the quartet as requiring the invalidation of 
provincial laws which have any effect on the bankruptcy 
process is to undermine the theory of co-operative fed-
eralism upon which (particularly post-war) Canada has 
been built. In Deloitte Haskins [and Sells Ltd. v. Workers’ 
Compensation Board, [1985] 1 S.C.R. 785], at pp. 807-
8, Wilson J. recognized it to be appropriate to adopt as 
narrow a definition of operational conflict as possible in 
order to allow each level of government as much area of 
activity as possible within its respective sphere of author-
ity. [Emphasis added; para. 162.]

Such a high standard is consistent with co-operative 
federalism and with the idea, as eloquently ex-
pressed by my colleague Abella J. for the majority 
in NIL/TU,O Child and Family Services Society v. 
B.C. Government and Service Employees’ Union, 
2010 SCC 45, [2010] 2 S.C.R. 696, that “[t]oday’s 
constitutional landscape is painted with the brush 
of co-operative federalism”, which requires that 
courts accept an overlap “between the exercise of 
federal and provincial competencies” as inevitable 
(para. 42). If, in practice, the wording of the statutes 
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de respecter les deux lois en raison de leur li bellé, 
alors le fédéralisme coopératif oblige notre Cour 
à conclure que les lois fédérale et provinciale 
sont compatibles, du moins à la première étape 
de l’ana lyse. En cas de doute à ce sujet, c’est à la  
deuxième étape qu’il convient d’examiner la ques-
tion puisqu’une interprétation des lois fédérale et 
provinciale qui mène à la conclusion que les lois 
sont compatibles doit être favorisée à la première 
étape.

[105]  C’est ici que je ne puis souscrire à l’opi-
nion de mon collègue. Plutôt que d’évaluer la pos-
sibilité de se conformer simultanément aux deux 
lois et de déterminer l’existence ou l’absence d’un 
conflit opérationnel exprès, le juge Gascon com-
mence par qualifier l’effet de l’art. 102 de la TSA. 
Selon lui, cette disposition permet le recouvre-
ment d’une dette dont le débiteur a été libéré. Il 
conclut ensuite que le fait d’exiger le paiement 
de cette dette est interdit par le par. 178(2) de la 
LFI, celui-ci ayant pour objectif de permettre au 
failli de prendre un nouveau départ. Se fondant sur 
l’intention du Parlement de favoriser la réhabili-
tation financière du failli, mon collègue donne au 
par. 178(2) de la LFI une interprétation large qui 
résulte en un conflit. En d’autres termes, plutôt 
que d’examiner si l’observance d’une loi entraîne 
l’inobservance de l’autre, il se demande si les effets 
de la loi provinciale semblent contraires à l’inter-
diction fédérale. Au lieu d’examiner seulement le 
libellé des deux dispositions, il prend en considéra-
tion leurs objets et leurs effets.

[106]  Comme je l’ai déjà indiqué, je suis d’avis 
que son analyse confond les deux volets de l’ana-
lyse de la doctrine de la prépondérance fédérale, 
ou atténue à tout le moins la différence entre ces 
deux volets, et ramène la jurisprudence dans l’état 
où elle se trouvait avant que le second volet ne soit 
reconnu en tant que volet distinct.

[107]  Avec respect, les deux volets de l’ana-
lyse moderne de la doctrine de la prépondérance 
fédérale ont trait à « [d]eux formes de conflit diffé-
rentes », comme la Juge en chef l’a affirmé dans l’ar-
rêt COPA (par. 64). Voir également Marine Services  
International Ltd. c. Ryan (Succession), 2013 CSC 

makes it possible to comply with both of them, then 
co-operative federalism requires this Court to find 
that the federal and provincial statutes are compat-
ible, at least at the first stage of the analysis. If there 
is a doubt in this regard, the issue should be ad-
dressed at the second stage, since an interpretation 
of the federal and provincial legislation that results 
in a finding of compatibility should be favoured at 
the first stage.

[105]  This is where I cannot agree with my col-
league. Rather than assessing the possibility of dual 
compliance and the existence or absence of an ex-
press operational conflict, Gascon J. begins by 
characterizing the effect of s. 102 of the TSA. In his 
view, that effect is to permit the enforcement of a 
discharged debt. He then finds that compelling the 
payment of such a debt is prohibited by s. 178(2) of 
the BIA, as its purpose is to give the bankrupt a fresh 
start. My colleague interprets s. 178(2) of the BIA 
broadly on the basis of Parliament’s intent to fos-
ter the financial rehabilitation of the bankrupt, and 
this results in a conflict. In other words, rather than 
considering whether to comply with one statute is to 
defy the other, he considers whether the effects of 
the provincial statute seem to be incompatible with 
the federal prohibition. Instead of considering only 
the actual words of both provisions, he takes into ac-
count their purposes and their effects.

[106]  As I mentioned above, his analysis thus 
conflates the two branches of the federal para-
mountcy test, or at a minimum blurs the difference 
between them and returns the jurisprudence to the 
state it was at before the second branch was recog-
nized as a separate branch.

[107]  With all due respect, as the Chief Justice 
stated in COPA, the two branches of the modern 
federal paramountcy test relate to “two different 
forms of conflict” (para. 64). See also Marine Ser-
vices International Ltd. v. Ryan Estate, 2013 SCC 
44, [2013] 3 S.C.R.  53 (“Marine Services”), at 
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44, [2013] 3 R.C.S. 53 (« Marine Services »), par. 68. 
S’il est vrai qu’il existe un chevauchement entre les 
deux volets, il est inexact d’affirmer que la consta-
tation d’un conflit opérationnel au premier volet de 
l’analyse entraînera nécessairement au second volet 
une conclusion que la réalisation de l’objectif fédé-
ral a été entravée. L’existence d’un chevauchement 
entre les deux formes de conflit ne signifie pas que 
les deux volets sont nécessairement redondants. Le 
fardeau de la preuve incombe à la partie qui invoque 
l’entrave à la réalisation de l’objectif fédéral, et la 
norme de preuve est élevée : COPA, par. 66. La loi 
fédérale peut être rédigée d’une façon qui ne corres-
pond pas à l’intention du législateur, mais cela peut 
néanmoins entraîner un conflit exprès avec une loi 
provinciale. Si une cour peut se fonder sur l’entrave 
à l’objectif fédéral pour conclure à l’existence d’un 
conflit opérationnel, il ne sert à rien de conserver une 
analyse en deux volets. Si la Cour désire fusionner 
les deux volets, elle ne peut le faire sans infirmer sur 
ce point les arrêts Rothmans, COPA et Marine Ser-
vices.

[108]  Le premier volet de l’analyse de la doctrine 
de la prépondérance fédérale concerne l’incompati-
bilité entre les dispositions, soit une incompatibilité 
ressortissant à première vue des dispositions elles-
mêmes. Le premier volet de l’analyse prend la loi 
fédérale comme point de départ et ne porte que sur 
son libellé. Dans le cadre de cette analyse, le tribu-
nal doit déterminer si, compte tenu uniquement du 
texte de la loi fédérale, la loi provinciale peut elle 
aussi s’appliquer. Dans ce contexte, le contenu des 
deux lois et les recours qu’elles offrent revêtent une 
grande importance.

[109]  Pour toutes ces raisons, même une possi-
bilité superficielle de se conformer aux deux lois 
suffit pour qu’un tribunal conclue à l’absence de 
conflit opérationnel : Law Society of British Colum-
bia c. Mangat, 2001 CSC 67, [2001] 3 R.C.S. 113 
(« Mangat »), par. 72. Suivant la même logique, 
la duplication d’une loi fédérale et d’une loi pro-
vinciale ne donne pas lieu à un conflit opération-
nel : Multiple Access, p. 190, le juge Dickson, au 
nom des juges majoritaires. En outre, lorsqu’une 
loi fédérale est générale et permissive, un régime 

para. 68. While it is true that they overlap, it is not 
true that a finding of an operational conflict in the 
first branch will necessarily entail a finding of frus-
tration of a federal purpose in the second branch. 
An overlap between the two forms of conflict does 
not mean the branches are necessarily redundant. 
The party that invokes the frustration of a federal 
purpose bears the burden of proof, and the standard 
of proof is high: COPA, at para. 66. The federal 
scheme may be drafted in a manner that does not 
match the record of Parliament’s intent, but that re-
sults in an express conflict with a provincial law. If 
the frustration of a federal purpose can be used to 
find that an operational conflict exists, there is re-
ally no point in having two branches of the test. If 
the Court wishes to merge the two branches, it can-
not do so without overruling Rothmans, COPA and 
Marine Services on this point.

[108]  The first branch of the federal paramountcy 
test is concerned with incompatibility of the provi-
sions, that is, an incompatibility that is evident on 
the face of the provisions themselves. An analysis 
in this regard takes the federal statute as a start-
ing point and focusses on its actual wording. This 
analysis requires an inquiry, based on the wording 
of the federal statute, into whether there is room for 
the provincial law to operate. In this context, the 
content of each of the laws and the remedies that 
they provide are of considerable importance.

[109]  For all these reasons, even a superficial pos-
sibility of dual compliance will suffice for a court to 
conclude that there is no operational conflict: Law 
Society of British Columbia v. Mangat, 2001 SCC 67, 
[2001] 3 S.C.R. 113 (“Mangat”), at para. 72. By the 
same logic, a duplication of federal and provincial 
legislation will not on its own amount to operational 
conflict: Multiple Access, at p. 190, per Dickson J. 
for the majority. In addition, where federal legisla-
tion is broad and permissive, a restrictive provincial 
scheme will usually be deemed not to conflict with 
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provincial restrictif ne sera pas considéré comme 
entrant en conflit avec la loi fédérale parce qu’il est 
possible de respecter les deux lois en se conformant 
à la loi provinciale plus restrictive : Québec (Pro-
cureur général) c. Canada (Ressources humaines 
et Développement social), 2011 CSC 60, [2011] 3 
R.C.S. 635, par. 20. Tel était le cas dans Banque de 
Montréal c. Hall, [1990] 1 R.C.S. 121 (« Banque de 
Montréal »), Spraytech, Rothmans et COPA.

[110]  Si la loi fédérale est prohibitive, comme en 
l’espèce, il faut alors se demander ce qu’elle inter-
dit exactement. Si la loi provinciale autorise la chose 
même qu’interdit la loi fédérale, il existe un conflit 
opérationnel. Sinon, le second volet de l’analyse 
entre en jeu.

[111]  S’appuyant sur l’arrêt Marine Services, 
mon collègue soutient que la méthode moderne  
d’interprétation des lois s’applique aux textes légis-
latifs ambigus. Selon lui, l’analyse relative à l’exis-
tence d’un conflit exprès ne doit pas se limiter à une 
lecture littérale de la disposition législative. L’inten-
tion du législateur fédéral peut servir pour conclure 
à l’existence d’un conflit opérationnel là où il n’y en 
aurait pas autrement.

[112]  Avec égards, ce n’est pas ce qu’affirme l’ar-
rêt Marine Services; il réaffirme plutôt l’idée que 
le fédéralisme coopératif appuie une interprétation 
des lois fédérale et provinciale qui mène, sous le 
premier volet de l’analyse, à la conclusion que les 
lois sont compatibles. Dans Marine Services, notre 
Cour a résolu l’ambiguïté que comportait la Loi sur 
la responsabilité en matière maritime, L.C. 2001, 
c. 6, lorsqu’elle a conclu que « [l]’interprétation se-
lon laquelle il y a absence de conflit en l’espèce est 
confirmée par le contexte général, l’esprit et l’objet 
de la LRMM, ainsi que par l’intention du législa-
teur » (par. 79). Le juge Gascon pour sa part conclut 
à l’existence d’un conflit opérationnel même si une 
interprétation des deux lois peut mener à la conclu-
sion qu’elles sont compatibles.

[113]  S’il faut interpréter restrictivement une 
loi fédérale permissive afin d’éviter un conflit opé-
rationnel, je ne vois aucune raison d’accorder de  

it, because it will be possible to comply with both 
of them by conforming to the more restrictive pro-
vincial law: Quebec (Attorney General) v. Canada 
(Human Resources and Social Development), 2011 
SCC 60, [2011] 3 S.C.R. 635, at para. 20. Such was 
the case in Bank of Montreal v. Hall, [1990] 1 S.C.R. 
121 (“Bank of Montreal”), Spraytech, Rothmans and 
COPA.

[110]  If the federal law is prohibitive, as in the 
case at bar, the question becomes what exactly 
it prohibits. If the provincial law allows the very 
same thing the federal law prohibits, there is an op-
erational conflict. If it does not do so, the analysis 
shifts to the second branch.

[111]  My colleague contends, relying on Marine 
Services, that the modern approach to statutory in-
terpretation applies to ambiguous federal statutes. 
According to him, the analysis regarding an express 
conflict cannot be limited to a literal reading of 
the statute. Parliament’s intent can thus be used to 
find that an operational conflict exists where there 
would otherwise be none.

[112]  With all due respect, Marine Services does 
not stand for that proposition; rather, it reaffirms 
the idea that co-operative federalism supports an 
interpretation of the federal and provincial legisla-
tion that results in a finding of compatibility at the 
first stage of the test. In Marine Services, this Court 
resolved the ambiguity in the Marine Liability Act, 
S.C. 2001, c. 6, by finding that “[a]n interpreta-
tion recognizing the absence of conflict between 
the statutes is borne out by the broader context, the 
scheme and object of the MLA and Parliament’s in-
tent” (para. 79). Yet Gascon J. is doing the opposite, 
that is, concluding that an operational conflict ex-
ists even though there is an interpretation of the two 
laws that results in a finding of compatibility.

[113]  If permissive federal legislation is to be 
interpreted restrictively in order to avoid an op-
erational conflict, I see no reason to generally treat 
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façon générale un traitement différent aux disposi-
tions ambiguës. Suivant l’approche de mon collègue,  
l’intention du Parlement peut donner lieu à deux 
formes de conflit différentes. Telle n’est manifes-
tement pas la conclusion à laquelle notre Cour est 
parvenue dans Banque de Montréal. Il convient de 
signaler que dans cette affaire, on aurait pu facile-
ment qualifier d’ambiguë la disposition fédérale en 
cause. Ainsi, la Cour aurait pu adopter une interpré-
tation plus large suivant laquelle l’intention du lé-
gislateur entraînait un conflit opérationnel; pourtant, 
la Cour a estimé nécessaire d’élargir l’analyse de la 
doctrine de la prépondérance fédérale en considé-
rant un deuxième volet, soit celui de l’entrave à la 
réalisation de l’objectif fédéral. Alors qu’à l’origine, 
l’intention du Parlement n’était pas pertinente dans 
l’analyse de la doctrine de la prépondérance fédé-
rale, elle devenait désormais la pierre d’assise de ce 
nouveau volet.

[114]  La Cour n’a jamais vraiment traité de l’in-
teraction entre les deux volets de l’analyse. Dans 
de nombreux arrêts, tant avant qu’après Rothmans, 
Banque canadienne de l’Ouest et COPA, il me 
semble que la Cour a confondu les deux volets en 
concluant à l’existence d’un conflit opérationnel 
dans l’analyse sous le premier volet tout en traitant 
de l’objectif du Parlement fédéral.

[115]  Par exemple, dans Husky Oil, le juge Gon-
thier, écrivant pour la majorité, a conclu qu’il existait 
« une incompatibilité d’application manifeste vu que 
l’application conjuguée des par. 133(1) et (3) a pour 
effet de modifier l’ordre de priorité établi par la Loi 
sur la faillite fédérale, ou d’y contrevenir » (par. 87). 
Comme l’a fait remarquer la Cour d’appel de l’On-
tario dans ses motifs dans l’affaire connexe à la pré-
sente Canada (Superintendent of Bankruptcy) c. 407 
ETR Concession Company Ltd., 2013 ONCA 769, 
118 O.R. (3d) 161, il faut considérer le jugement ma-
joritaire dans Husky Oil comme une décision fondée 
sur l’entrave à la réalisation de l’objectif fédéral plu-
tôt que sur un conflit opérationnel :

 [TRADUCTION] Bien qu’il ne soit pas décrit de cette fa-
çon dans cette affaire, le jugement majoritaire dans Husky 
Oil doit être qualifié, selon moi, de décision portant sur 

ambiguous provisions differently. Following my 
colleague’s approach, the frustration of federal pur-
pose analysis can result in findings of two different 
forms of conflict. That is clearly not the conclusion 
this Court reached in Bank of Montreal. It should be 
noted that the federal provision at issue in that case 
could easily have been characterized as being am-
biguous. Thus, a broader interpretation could have 
been adopted to the effect that Parliament’s intent 
resulted in an operational conflict; instead, the Court 
considered it necessary to extend the federal para-
mountcy test by creating the frustration of purpose 
branch. Whereas Parliament’s intent had originally 
been irrelevant to the federal paramountcy test, it 
would now be the touchstone of this new branch.

[114]  The Court has never really addressed the 
interrelation between the two branches. In many 
cases from both before and after Rothmans, Cana-
dian Western Bank and COPA, it seems to me that 
the two branches have been confused, as the Court 
has concluded that there was an operational conflict 
in the context of the first branch while referring to 
the federal purpose.

[115]  For instance, Gonthier J., writing for the 
majority in Husky Oil, found that there was a “clear 
operational conflict in that ss. 133(1) and (3) in 
their operation together entail a reordering or sub-
verting of the federal order of priorities under the 
Bankruptcy Act” (para. 87). As the Ontario Court of 
Appeal noted in its reasons in the companion case, 
Canada (Superintendent of Bankruptcy) v. 407 ETR 
Concession Company Ltd., 2013 ONCA 769, 118 
O.R. (3d) 161, the decision of the majority in Husky 
Oil is best understood as one involving frustration 
of federal purpose rather than operational conflict:

 Although not so described in the case, in my view, the 
majority in Husky Oil is best understood as a decision 
involving frustration of a federal purpose rather than an 
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l’entrave à la réalisation de l’objectif fédéral plutôt que 
de décision sur un conflit opérationnel. Premièrement, les 
juges majoritaires se sont appuyés non pas sur Multiple 
Access mais sur Hall, un arrêt que l’on considère main-
tenant comme une décision fondée sur l’entrave à la réa-
lisation de l’objectif fédéral. Deuxièmement, la majorité 
s’est fondée sur l’effet de la loi provinciale et le conflit 
indirect pour justifier son analyse fondée sur la doctrine 
de la prépondérance, et non sur le critère strict de conflit 
opérationnel établi dans Multiple Access. [par. 75]

[116]  Dans Lafarge, les juges majoritaires ont 
bel et bien reconnu les deux volets de l’analyse de 
la doctrine de la prépondérance fédérale, mais ont 
incorrectement formulé le critère d’analyse :

 Dans nos motifs dans l’arrêt Banque canadienne de 
l’Ouest, nous avons reformulé les conditions requises 
pour que s’applique la prépondérance fédérale. La par-
tie soulevant la question doit établir l’existence de lois 
fédérale et provinciale valides et l’impossibilité qu’elles 
s’appliquent simultanément en raison d’un conflit d’ap-
plication ou parce que cette application entraverait la ré-
alisation de l’objet du texte législatif, comme notre Cour 
l’a expliqué dans l’arrêt Rothmans, Benson & Hedges 
Inc. c. Saskatchewan, [2005] 1 R.C.S. 188, 2005 CSC 
13, par. 11-14. (Voir également Law Society of British 
Columbia c. Mangat, [2001] 3 R.C.S. 113, 2001 CSC 67, 
par. 68-71; Banque de Montréal c. Hall, [1990] 1 R.C.S. 
121.) [par. 77]

[117]  Cette confusion entre l’entrave à la réali-
sation de l’objectif fédéral et l’impossibilité de se 
conformer simultanément aux deux lois est encore 
plus évidente au par. 75 de cet arrêt, où les juges 
majoritaires affirment que les deux lois « créeraient 
un conflit d’application qui ferait fi de l’objectif fé-
déral ». Il est intéressant de noter que la majorité 
n’a pas fait mention de l’impossibilité de se confor-
mer aux deux lois ou du fait qu’un texte législatif 
dit « oui » et que l’autre dit « non ». Dans l’ana-
lyse du conflit opérationnel, les juges majoritaires 
ont simplement appliqué M & D Farm et conclu 
qu’il existait un conflit opérationnel, tout comme 
mon collègue propose de le faire en l’espèce. À mon 
sens, l’arrêt Lafarge devrait lui aussi être considéré 
comme une décision portant sur l’entrave à la réali-
sation de l’objectif fédéral plutôt que sur un conflit 
opérationnel.

operational conflict. Firstly, the majority did not rely on 
Multiple Access but on Hall, a case which is now viewed 
as a frustration of purpose decision. Secondly, the major-
ity relied on the effect of the provincial legislation and 
indirect conflict to ground its paramountcy analysis and 
not the strict operational conflict test found in Multiple 
Access. [para. 75]

[116]  In Lafarge, the majority did recognize the 
two branches of the federal paramountcy test, but 
stated the test incorrectly:

 We restated the requirements for federal paramountcy 
in our reasons in Canadian Western Bank. The party rais-
ing the issue must establish the existence of valid federal 
and provincial laws and the impossibility of their simul-
taneous application by reason of an operational conflict 
or because such application would frustrate the purpose 
of the enactment, as explained by our Court in Rothmans, 
Benson & Hedges Inc. v. Saskatchewan, [2005] 1 S.C.R. 
188, 2005 SCC 13, at paras. 11-14. (See also Law Soci-
ety of British Columbia v. Mangat, [2001] 3 S.C.R. 113, 
2001 SCC 67, at paras. 68-71; Bank of Montreal v. Hall, 
[1990] 1 S.C.R. 121.) [para. 77]

[117]  The conflation of frustration of a purpose 
with impossibility of dual compliance is even more 
apparent at para. 75 of that case, where the majority 
stated that the two statutes “would create an opera-
tional conflict that would flout the federal purpose”. 
Interestingly, the majority did not refer to an op-
erational conflict in terms of impossibility of dual 
compliance or a situation in which one enactment 
says “yes” and the other says “no”. They merely 
applied M & D Farm and found that there was an 
operational conflict, just as my colleague proposes 
to do in the case at bar. In my opinion, Lafarge 
should also be understood as a decision involving 
the frustration of a federal purpose rather than an 
operational conflict.
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[118]  Bien que l’affaire M  &  D  Farm ait été 
tranchée sur la base d’un conflit opérationnel, cette  
affaire ne constitue pas un précédent utile quant à la 
doctrine moderne de la prépondérance fédérale, car 
le juge Binnie n’a pas fait de distinction entre les 
premier et second volets de l’analyse de la doctrine 
de la prépondérance fédérale. À l’époque où cet ar-
rêt a été rendu, la notion d’entrave à la réalisation 
de l’objectif fédéral avait été évoquée dans Banque 
de Montréal, mais notre Cour n’avait pas encore re-
connu explicitement les deux volets de l’analyse de 
la doctrine de la prépondérance fédérale. Même si 
elle a conclu à l’existence d’un conflit opérationnel 
dans M & D Farm, en ce faisant, notre Cour s’est 
fondée sur des extraits de l’arrêt Banque de Mont-
réal où le juge La Forest se demandait si le fait 
d’« obliger la banque à respecter la loi provinciale, 
c’est écarter l’intention du Parlement » (Banque de 
Montréal, p. 153; voir M & D Farm, par. 41). Je 
suis d’accord pour dire qu’il y avait effectivement 
un conflit opérationnel dans M & D Farm, mais 
pour des motifs différents, comme je l’expliquerai 
plus loin.

[119]  Enfin, dans Mangat, la loi fédérale (Loi sur 
l’immigration, L.R.C. 1985, c. I-2) permettait à des 
non-avocats de comparaître comme représentant 
d’un justiciable devant la Commission de l’immi-
gration et du statut de réfugié (art. 30 et par. 69(1)). 
La loi provinciale (Legal Profession Act, S.B.C. 
1987, c. 25) interdisait aux non-avocats de pratiquer 
le droit. Suivant la définition contenue à l’art. 1 de 
la Legal Profession Act, l’expression [TRADUCTION] 
« exercice du droit » englobait « la comparution à 
titre d’avocat » dans l’espoir d’obtenir une rétribu-
tion. Monsieur Mangat était consultant en immi-
gration. Le Barreau de la Colombie-Britannique a 
demandé une injonction permanente afin de l’em-
pêcher de pratiquer le droit. La Cour a jugé la loi 
provinciale inopérante, mais elle a employé l’ex-
pression « conflit d’application » dans l’examen 
qu’elle a fait des deux volets de l’analyse fondée 
sur la doctrine de la prépondérance :

 En l’espèce, il existe un conflit d’application étant 
donné que les dispositions législatives provinciales in-
terdisent aux non-avocats de comparaître, moyennant 

[118]  Although M & D Farm was decided on 
the basis of an operational conflict, it is not helpful 
authority on the modern doctrine of federal para-
mountcy either, as Binnie J. made no distinction 
between the first and second branches of the fed-
eral paramountcy test. At the time that case was de-
cided, the concept of frustration of purpose had been 
referred to in Bank of Montreal, but this Court had 
not yet explicitly recognized the two branches of the 
federal paramountcy test. Although the Court found 
in M & D Farm that there was an operational con-
flict, in doing so it relied on passages from Bank of 
Montreal in which La Forest J. had inquired into 
whether “requir[ing] the bank to defer to the provin-
cial legislation is to displace the legislative intent of 
Parliament” (Bank of Montreal, at p. 153; see M & 
D Farm, at para. 41). I agree that there was in fact an 
operational conflict in M & D Farm, but for different 
reasons, as I will explain below.

[119]  Finally, in Mangat, the federal legislation 
(Immigration Act, R.S.C. 1985, c.  I-2) permitted 
non-lawyers to appear on behalf of clients before 
the Immigration and Refugee Board (ss. 30 and 
69(1)). The provincial legislation (Legal Profession 
Act, S.B.C. 1987, c.  25) prohibited non-lawyers 
from practising law. As defined in s. 1 of the Le-
gal Profession Act, the expression “practice of law” 
included “appearing as counsel or advocate” in the 
expectation of a fee. Mr. Mangat was an immigra-
tion consultant. The Law Society of British Colum-
bia applied for a permanent injunction to prevent 
him from practising law. The Court found the law 
to be inoperative, but used the term “operational 
conflict” in respect of both branches of the para-
mountcy test:

 In this case, there is an operational conflict as the pro-
vincial legislation prohibits non-lawyers to appear for a 
fee before a tribunal but the federal legislation authorizes 
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rétribution, devant un tribunal, alors que les dispositions 
législatives fédérales leur permettent de le faire. À pre-
mière vue, une personne peut réussir à se conformer aux 
deux textes de loi en devenant membre en règle du Barreau 
de la Colombie-Britannique ou en n’exigeant pas de rétri-
bution. L’observance de la loi la plus stricte entraîne néces-
sairement le respect de l’autre. Cependant, compte tenu de 
l’interprétation élargie que notre Cour a donnée dans des 
arrêts comme M & D Farm et Banque de Montréal, préci-
tés, le double respect est impossible . . .

 Il y a lieu de distinguer la présente affaire de l’arrêt 
114957 Canada Ltée (Spraytech, Société d’arrosage) 
c. Hudson (Ville), [2001] 2 R.C.S. 241, 2001 CSC 40. 
Dans cette affaire, il était possible de se conformer aux 
lois ou aux règlements fédéraux, provinciaux et munici-
paux sans déjouer l’intention du Parlement. Comme je 
l’ai montré précédemment, il est impossible en l’espèce 
d’observer la loi provinciale sans déjouer l’intention du 
Parlement. [Je souligne; par. 72-73.]

[120]  Selon moi, la Cour a effectivement estimé 
dans cette affaire qu’il n’y avait pas de conflit opé-
rationnel (au sens que l’on donne à cette notion au-
jourd’hui), car elle a indiqué dans l’extrait ci-dessus 
que les lois en cause se prêtaient à une application 
simultanée, même au niveau superficiel; le mot su-
perficiel correspondait au volet relatif au conflit 
opérationnel. Et la Cour a alors conclu, citant 
M & D Farm et Banque de Montréal, que l’applica-
tion simultanée n’était pas possible en raison d’une 
« interprétation élargie »; les mots « interprétation 
élargie » se rapportaient au volet relatif à l’entrave à 
la réalisation de l’objectif fédéral.

[121]  À la lumière des arrêts ci-dessus, il m’est 
difficile de conclure, comme le fait mon collègue, 
que l’approche suivie par notre Cour sur cette ques-
tion s’est toujours avérée cohérente.

[122]  Bien que la jurisprudence antérieure de 
notre Cour ne permette pas toujours de distinguer 
le premier volet du second, trois propositions s’en 
dégagent : (1) la norme applicable au premier volet 
est celle de l’impossibilité de se conformer simulta-
nément aux deux lois en raison d’un conflit exprès, 
(2) la norme pour déterminer si telle impossibilité 
existe est élevée et ne devrait être appliquée qu’avec 

non-lawyers to appear as counsel for a fee. At a superfi-
cial level, a person who seeks to comply with both enact-
ments can succeed either by becoming a member in good 
standing of the Law Society of British Columbia or by 
not charging a fee. Complying with the stricter statute 
necessarily involves complying with the other statute. 
However, following the expanded interpretation given in 
cases like M & D Farm and Bank of Montreal, supra, 
dual compliance is impossible. . . .

 This case should be distinguished from 114957 
Canada Ltée (Spraytech, Société d’arrosage) v. Hudson 
(Town), [2001] 2 S.C.R. 241, 2001 SCC 40. In that case, 
it was possible to comply with the federal, provincial, 
and municipal statutes or regulations without defeat-
ing Parliament’s purpose. As previously shown, in this 
case, it is impossible to comply with the provincial stat-
ute without frustrating Parliament’s purpose. [Emphasis 
added; paras. 72-73.]

[120]  In my view, the Court actually found in that 
case that there was no operational conflict (as that 
concept is understood today), as it noted in the above 
passage that the statutes at issue allowed dual com-
pliance at a “superficial level”; the words “superfi-
cial level” corresponded to the operational conflict 
branch. And it then found that dual compliance was 
not possible on the basis of an “expanded interpre-
tation”, citing M & D Farm and Bank of Montreal; 
the words “expanded interpretation” referred to the 
frustration of purpose branch.

[121]  In light of the above cases, I find it difficult 
to conclude, as my colleague urges me to do, that 
the approach taken by this Court on this issue has 
been entirely consistent.

[122]  Although this Court’s past decisions are 
not always helpful when it comes to drawing a dis-
tinction between the two branches, they do support 
three propositions: (1) that the applicable standard 
for the first branch is impossibility of dual compli-
ance caused by an express conflict, (2) that this is a 
high standard that should be applied with restraint, 
and only in very few cases, and (3) that the two 
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retenue, et dans très peu de cas seulement, et (3) les 
deux volets sont distincts et s’appliquent à des 
formes différentes de conflit.

[123]  Par conséquent, j’estime que l’analyse re-
quise sous le premier volet est vraiment aussi simple 
que l’a dit la Cour d’appel de l’Alberta. Je ne suis 
donc pas surprise que les deux parties n’aient presque 
pas présenté d’observations sur ce point. La question 
déterminante est de savoir si la loi provinciale laisse 
la possibilité de se conformer aux deux lois. Puisque 
la possibilité existe en l’espèce, du fait du libellé des 
deux dispositions, on ne peut conclure à l’impossi-
bilité de se conformer aux deux lois. Contrairement 
à la situation dans l’affaire M & D Farm, les deux 
lois en l’espèce diffèrent de par leur contenu et les 
recours qu’elles offrent. Étant donné qu’il n’est pas 
tenu d’exercer un choix, le failli peut choisir soit de 
ne pas conduire, soit de payer volontairement la dette 
dont il a été libéré; il n’y a donc pas de conflit opéra-
tionnel entre les lois provinciale et fédérale. La seule 
mesure que peut prendre la province est la suspen-
sion du permis de conduire.

[124]  Il importe de signaler que, même si le 
conflit opérationnel et l’entrave à la réalisation de 
l’objectif fédéral sont décrits comme deux « volets » 
d’une même analyse, l’existence de l’un ou l’autre 
suffit pour que s’applique la doctrine de la prépon-
dérance fédérale. Lorsqu’on conclut à l’existence 
d’un conflit opérationnel entre deux textes de loi, 
l’analyse peut s’arrêter là sans que l’on étudie plus 
à fond leurs objets respectifs. L’application d’une 
norme élevée sous le premier volet signifie simple-
ment que dans la plupart des cas, l’objet et les effets 
de la loi en cause devront être analysés sous le deu-
xième volet.

[125]  Obliger les tribunaux à étudier la question 
au second volet comporte de nombreux avantages. 
Dans le contexte de l’analyse portant sur l’entrave 
à la réalisation de l’objectif fédéral, la partie qui 
invoque l’incompatibilité de la loi provinciale avec 
l’intention du législateur fédéral doit démontrer cette 
incompatibilité. Une preuve claire de l’intention est 
requise. La partie doit d’abord établir l’objectif du 

branches are distinct and address different forms of 
conflict.

[123]  Consequently, I find that the analysis at the 
first stage should really be as simple as the Alberta 
Court of Appeal put it, and it is no surprise to me 
that both parties made next to no submissions on 
the point. The determining question is whether the 
province’s legislation provides a path on which dual 
compliance is possible. Because such a path exists 
in this case as a result of the wording of the two pro-
visions, dual compliance cannot be found to be im-
possible. Unlike in M & D Farm, the two statutes in 
the instant case have different contents and provide 
for different remedies. Since the bankrupt is under 
no compulsion in this regard, he or she can either 
opt not to drive or voluntarily pay the discharged 
debt, in which case there will be no operational con-
flict between the provincial and federal laws. The 
only thing Alberta can do is suspend a bankrupt’s 
driver’s licence.

[124]  It is important to note that although op-
erational conflict and frustration of purpose are 
described as two “branches” of a single test, either 
one is sufficient to trigger the application of the doc-
trine of federal paramountcy. Where enactments are 
found to be in operational conflict, the inquiry can 
end there without further investigation into the pur-
poses of the enactments. A high standard at the first 
stage merely means that in most cases, the purpose 
and effects of the legislation at issue will need to be 
analyzed at the second stage.

[125]  Requiring courts to deal with the issue in 
the second branch has many advantages. For the 
frustration of purpose analysis, the federal legislative 
intent with which the provincial law is alleged to be 
incompatible must be established by the party rely-
ing on it. Clear proof of intent is required. The party 
must first establish the purpose of the relevant fed-
eral statute and then prove that the provincial law is 
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Parlement fédéral et ensuite démontrer que la loi 
provinciale est incompatible avec cet objectif ou en-
trave sa réalisation : COPA, par. 66.

[126]  Sous le deuxième volet, la cour procède à 
une analyse attentive de l’intention du Parlement et, 
si cela est possible, interprète la loi fédérale de ma-
nière à ce qu’elle n’entre pas en conflit avec la loi 
provinciale : Banque canadienne de l’Ouest, par. 75. 
Avant de conclure que la loi provinciale est inopé-
rante, la cour peut aussi tenir compte de la question 
de savoir si le gouvernement fédéral est favorable à 
l’application de cette loi. Dans Rothmans, la Cour 
a souligné qu’il importe, au moment de l’examen 
des questions de fédéralisme, d’avoir à l’esprit la 
position de l’autre ordre de gouvernement (par. 26). 
Dans cette affaire, le gouvernement fédéral est inter-
venu pour appuyer la loi provinciale, faisant valoir 
qu’elle visait le même objectif lié à la santé que la 
loi fédérale. La Cour a conclu qu’il n’y avait pas en-
trave à la réalisation de l’objectif fédéral.

[127]  Puisque la doctrine de la prépondérance fé-
dérale opère au détriment de la compétence provin-
ciale et réduit le chevauchement entre les lois, ces 
principes encouragent les deux ordres de gouver-
nement à prendre l’initiative de définir la portée de 
leurs pouvoirs législatifs respectifs. Ils favorisent le 
dialogue intergouvernemental et contribuent à pro-
téger l’autonomie provinciale. L’approche que je 
préconise dans la présente affaire me semble mieux 
respecter le principe du fédéralisme coopératif appli-
qué dans Banque canadienne de l’Ouest. Elle consti-
tue aussi un précédent clair en réaffirmant qu’une loi 
provinciale sera rarement jugée inopérante sous le 
premier volet de l’analyse.

[128]  Mon collègue conclut que mon approche 
dénuerait de sens le premier volet de l’analyse de la 
doctrine de la prépondérance fédérale; selon lui, il est 
presque toujours possible d’éviter d’appliquer une 
loi provinciale, afin d’éviter qu’elle n’entre en conflit 
avec une loi fédérale. Je ne suis pas d’accord avec 
lui pour dire que l’application stricte de la norme de 
« l’impossibilité » rendrait dénué de sens le premier 
volet de l’analyse de la doctrine de la prépondé-
rance fédérale. Si la loi provinciale autorise ou exige  

incompatible with or frustrates this purpose: COPA, 
at para. 66.

[126]  In the second branch, the court can proceed 
with a careful analysis of Parliament’s intent and, 
if possible, interpret the federal law so as not to in-
terfere with the provincial law: Canadian Western 
Bank, at para. 75. Before concluding that the pro-
vincial law is inoperative, the court can also con-
sider whether the federal government supports the 
operation of that law. In Rothmans, this Court em-
phasized that in resolving federalism issues, a court 
must bear in mind the position of the government 
at the other level (para. 26). In that case, the federal 
government intervened in favour of the provincial 
law, arguing that it had been enacted for the same 
health-related purpose as the federal law. The Court 
found that there was no frustration of purpose.

[127]  Considering that the doctrine of federal 
paramountcy operates at the expense of provincial 
jurisdiction and reduces legislative overlap, these 
principles encourage governments at both levels to 
take the lead in defining the scope of their legislative 
powers. They facilitate intergovernmental dialogue 
and serve as safeguards of provincial autonomy. In 
my view, the approach I suggest is more consistent 
with the principle of co-operative federalism as ap-
plied in Canadian Western Bank. It also sets a clear 
precedent by reaffirming that a provincial law will 
rarely be found to be inoperative in the first branch 
of the analysis.

[128]  My colleague concludes that this ap-
proach would render the first branch of the federal  
paramountcy test meaningless; in his opinion, it is 
virtually always possible to avoid the application of 
a provincial law so as not to cause a conflict with a 
federal law. I disagree that the “impossibility” stan-
dard, if applied strictly, would render the first branch 
of the federal paramountcy test meaningless. If the 
provincial law allows or requires something that the 
federal law explicitly prohibits, or if the conflict is  
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l’accomplissement d’un acte que la loi fédérale inter-
dit expressément, ou s’il s’agit un conflit direct plutôt 
qu’indirect, il existera un conflit opérationnel. Mais 
ce n’est tout simplement pas le cas en l’espèce. En 
fait, l’approche de mon collègue a pour effet d’enle-
ver tout sens au second volet de l’analyse puisqu’une 
analyse sous le second volet pourrait maintenant ser-
vir à interpréter largement les lois fédérales afin de 
conclure à l’existence d’un conflit opérationnel là où 
il n’y en aurait pas autrement.

[129]  Suivant l’approche que je préconise, la 
conclusion suivant laquelle il existait un conflit opé-
rationnel dans M & D Farm demeure inchangée, 
là où la loi fédérale imposait une suspension per-
manente des mêmes recours que la loi provinciale 
permettait d’exercer ou de poursuivre. Dans cette 
affaire, la disposition de la loi fédérale entrait di-
rectement en conflit avec la loi provinciale. D’une 
part, une loi fédérale, la Loi sur l’examen de l’en-
dettement agricole, L.R.C. 1985, c. 25 (2e suppl.), 
permettait à un agriculteur d’obtenir une suspension 
des recours et exigeait du créancier qu’il donne avis 
de son intention d’intenter une action en forclusion 
avant de réclamer le paiement. D’autre part, la loi 
provinciale permettait au créancier d’obtenir une 
ordonnance l’autorisant à intenter son action sur-le-
champ. Contrairement aux deux lois en cause dans 
la présente affaire, les deux lois dans M & D Farm 
avaient un contenu semblable et offraient des re-
cours semblables : les deux traitaient explicitement 
du processus de recouvrement de dettes auprès 
d’agriculteurs et précisaient la procédure à suivre 
pour intenter ou poursuivre des recours contre des 
agriculteurs.

[130]  L’approche que je propose permettrait aussi 
de conclure à l’existence d’un conflit opération-
nel dans Sun Indalex Finance, LLC c. Syndicat des 
Métallos, 2013 CSC 6, [2013] 1 R.C.S. 271, où une 
loi fédérale, la Loi sur les arrangements avec les 
créanciers des compagnies, L.R.C. 1985, c. C-36, 
accordait au tribunal le pouvoir d’ordonner qu’une 
sûreté ou charge ait priorité sur la réclamation de 
tout créancier garanti de la compagnie, tandis que la 
loi provinciale accordait la priorité à l’administrateur 
du régime de retraite des employés de la compagnie. 

direct rather than indirect, there will be an opera-
tional conflict. But that is just not the case here. In 
fact, the effect of my colleague’s approach is to ren-
der the second branch meaningless, since a frustra-
tion of federal purpose analysis can now be used to 
interpret federal statutes broadly in order to find that 
an operational conflict exists where there would oth-
erwise be none.

[129]  Following my approach, one would still 
find that there was an operational conflict in M & D 
Farm, in which the federal law imposed an absolute 
stay of proceedings on the very procedures the pro-
vincial statute allowed to commence or to continue. 
In that case, the express requirement of the federal 
statute was in direct conflict with the provincial 
law. On the one hand, the federal Farm Debt Re-
view Act, R.S.C. 1985, c. 25 (2nd Supp.), permitted 
a farmer to obtain a stay of a creditor’s proceedings 
and required the creditor, before demanding pay-
ment, to give notice that it intended to commence 
foreclosure proceedings. On the other hand, under 
the provincial statute, the creditor could obtain an 
order authorizing the immediate commencement 
of such proceedings. Unlike in the case at bar, the 
two statutes had similar contents and provided for 
similar remedies: both dealt specifically with the 
process for realizing on farmers’ debts, and both es-
tablished procedures for commencing or continuing 
proceedings against farmers.

[130]  The approach I suggest would also result 
in a finding that there was an operational conflict in 
Sun Indalex Finance, LLC v. United Steelworkers, 
2013 SCC 6, [2013] 1 S.C.R. 271, in which the fed-
eral statute, the Companies’ Creditors Arrangement 
Act, R.S.C. 1985, c. C-36, gave a court the power to 
order that a security or charge rank in priority over 
the claim of any secured creditor of the company, 
whereas the provincial statute created a priority in 
favour of the administrator of the company’s em-
ployee pension plan. The federal legislation was not 
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La loi fédérale était non seulement permissive, mais 
elle conférait aussi au tribunal un pouvoir très précis, 
ce qui empêchait à toute fin pratique le législateur 
provincial d’empiéter sur ce pouvoir. Comme la loi 
provinciale établissait un autre ordre de priorité obli-
gatoire, il était impossible de se conformer aux deux 
lois sans priver de sens le pouvoir que la loi fédérale 
accordait au tribunal.

[131]  J’ajouterais que ce qui est « presque tou-
jours possible », pour emprunter les mots de mon 
collègue au par. 69, c’est de conclure à l’existence 
d’un conflit quelconque dans l’application des deux 
lois. C’est pour cette raison que la jurisprudence 
exige plus qu’un conflit quelconque, à savoir l’im-
possibilité de se conformer aux deux lois en raison 
d’un conflit exprès. C’est pour cette raison aussi que 
l’accent est mis sur le libellé de la loi fédérale et 
non sur chacune de ses implications possibles.

[132]  En définitive, la question en litige en l’es-
pèce est de savoir si l’effet que produit la province 
en privant ainsi le failli de ses droits de conducteur, 
accomplissant indirectement ce qu’elle ne peut ac-
complir directement, entraîne un conflit avec les ob-
jectifs de la LFI. C’est donc sous le second volet de 
l’analyse fondée sur la doctrine de la prépondérance 
fédérale, et non sous le premier volet, que le présent 
pourvoi doit être tranché.

[133]  Je souscris à l’analyse et à la conclusion de 
mon collègue sous le second volet. Comme l’entrave 
à la réalisation de l’objectif fédéral suffit pour que 
s’applique la doctrine de la prépondérance fédérale, 
je n’ai pas à me prononcer sur le deuxième motif 
proposé d’entrave à la réalisation de l’objectif fédé-
ral, soit la distribution équitable des biens.

Pourvoi rejeté avec dépens.

Procureur de l’appelant : Procureur général de 
l’Alberta, Edmonton.

Procureurs de l’intimé : Bow Valley Counsel, 
Canmore, Alberta.

Procureur de l’intervenant le procureur géné- 
 ral de l’Ontario : Procureur général de l’Ontario, 
Toronto.

only permissive, but granted the court a very spe-
cific power; the provincial legislature was left little 
leeway to interfere with this power. Because the 
provincial statute provided, on a mandatory basis, 
for a different order of priority, it was impossible 
to comply with both laws without rendering the 
court’s power under the federal statute meaning-
less.

[131]  I would add that what is “virtually always 
possible”, as my colleague puts it, at para. 69, is to 
find some conflict in the application of two laws. 
This is why the case law requires something more, 
namely impossibility of dual compliance and an 
express conflict. It is also why the focus is on the 
wording of the federal statute and not on its every 
possible ramification.

[132]  In the end, the issue in this case is whether 
the effect of the province withholding driving privi-
leges in this manner produces a conflict with the 
purposes of the BIA, thereby accomplishing indi-
rectly what the province cannot do directly. Thus, 
it is on the basis of the second branch of the federal 
paramountcy test, not the first, that this appeal must 
be decided.

[133]  I adopt my colleague’s analysis and conclu-
sion on this point. As the frustration of one federal 
purpose is sufficient to trigger the application of the 
doctrine of federal paramountcy, I need not address 
the second proposed ground for frustration of pur-
pose, that of equitable distribution.

Appeal dismissed with costs.

Solicitor for the appellant: Attorney General of 
Alberta, Edmonton.

Solicitors for the respondent: Bow Valley Coun-
sel, Canmore, Alberta.

Solicitor for the intervener the Attorney General 
of Ontario: Attorney General of Ontario, Toronto.
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Procureure de l’intervenante la procureure gé-
né rale du Québec : Procureure générale du Qué-
bec, Sainte-Foy.

Procureur de l’intervenant le procureur général 
de la Colombie-Britannique : Procureur général de 
la Colombie-Britannique, Victoria.

Procureur de l’intervenant le procureur général 
de la Saskatchewan : Procureur général de la Sas-
katchewan, Regina.

Procureur de l’intervenant le Surintendant des 
faillites : Procureur général du Canada, Toronto.

Solicitor for the intervener the Attorney General 
of Quebec: Attorney General of Quebec, Sainte-
Foy.

Solicitor for the intervener the Attorney General 
of British Columbia: Attorney General of British 
Columbia, Victoria.

Solicitor for the intervener the Attorney General 
for Saskatchewan: Attorney General for Saskatch-
ewan, Regina.

Solicitor for the intervener the Superintendent of 
Bankruptcy: Attorney General of Canada, Toronto.
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Aveos Fleet Performance Inc./Aveos Performance aéronautique 
inc. (Arrangement relatif à) 

2013 QCCS 5762 

SUPERIOR COURT 
(Commercial Division) 

 

CANADA 
PROVINCE OF QUÉBEC 
DISTRICT OF MONTRÉAL 
N°: 500-11-042345-120 
 
DATE : November 20, 2013 
______________________________________________________________________ 
 
PRESIDING : THE HONOURABLE MARK SCHRAGER, J.S.C. 

______________________________________________________________________ 
 
IN THE MATTER OF THE PROPOSED PLAN OF COMPROMISE OR 
ARRANGEMENT OF : 
 

AVEOS FLEET PERFORMANCE INC. / 
AVEOS PERFORMANCE AÉRONAUTIQUE INC. 

-and- 
AERO TECHNICAL US, INC. 

 Insolvent Debtors 
 
-and- 
 

FTI CONSULTING CANADA INC. 
 Monitor 
 
-and- 
 
THE SUPERINTENDENT OF FINANCIAL INSTITUTIONS 

 Applicant 
 
-and- 
 
WELLS FARGO BANK NATIONAL ASSOCIATION, as holder of a power of attorney 

-and- 
CRÉDIT SUISSE AG, CAYMAN ISLAND BRANCH, as fondé de pouvoir and 
administrative agent and collateral agent for the Second Lien Lenders 
-and- 
AVEOS HOLDING COMPANY, as holder of a power of attorney 
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-and- 
 
BREOF/BELMONT BAN L.P. 

 Respondents 
 

-and- 
 
AON HEWITT, as administrator of the pension plans of Aveos Fleet Performance Inc./ 
Aveos Performance Aéronautique Inc. and the former and retired employees of Aveos 
Fleet Performance Inc. 
 Impleaded party 
______________________________________________________________________ 

 
 JUDGMENT 

______________________________________________________________________ 
 

INTRODUCTION 

[1] Aveos Fleet Performance Inc. ("Aveos") and its related entity Aero 
Technical US, Inc. applied for and this Court issued an initial order ("Initial 
Order") under the Companies' Creditors Arrangement Act 1 ("C.C.A.A.") on 
March 19, 2012. 

[2] Aveos' operations had largely had been shutdown prior to the C.C.A.A. 
filing.  The remainder of its normal operations were shutdown following the 
C.C.A.A. filing and most of the remaining employees were laid off. 

[3] The present litigation pits the rights of a pension fund to obtain priority for 
the payment of its deficit against the rights of the Respondent secured lenders 
("Secured Lenders") to recover their loans and advances. 

[4] The Superintendent of Financial Institutions (the "Superintendent") has 
filed a motion seeking a declaratory judgment which has been contested by the 
Secured Lenders.  The Superintendent is supported by the pension plan 
administrator, Aon Hewitt ("Aon").   

[5] Aveos has maintained neutrality on the aforementioned issue.  However, 
Aveos has made representations on a secondary issue arising from a recent 
payment received from Air Canada which, according to the manner in which this 
payment is applied, could reduce the quantum of the priority treatment sought by 
the Superintendent. 

                                                 
1 R.S.C., 1985, c. C-36. 
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[6] The Monitor has filed a report but also maintained neutrality. 

FACTS 

[7] With a view to using court time efficiently and focusing on legal issues, the 
parties have agreed on the essential facts in a document entitled "Agreed 
Statement of Facts", the first section of which reads as follows: 

"I. FACTS RELATING TO THE NON-UNION PENSION PLAN: 

1. The Retirement Plan for Employees of Aveos that is the object of 
the motion (the “Plan”) is a defined benefit pension plan. It was 
established by Aveos Fleet Performance Inc. (the “Company” or 
“Aveos”) effective October 16, 2007; 

2. An initial application for registration of a defined benefit plan was 
filed with the Office of the Superintendent of Financial Institutions 
(“OSFI”) on September 5, 2008 and an amended application was 
filed on December 4, 2008, as appears from the September 5, 
2008 cover letter to OSFI, the initial Application for Registration of 
a Pension Plan, and the revised Application for Registration of a 
Pension Plan attached en liasse as Exhibit R-1; 

3. Thereafter, OSFI registered and assigned the Plan federal 
registration number 57573 and the Plan is governed by the 
Pensions Benefits Standards Act (“PBSA”) and regulations 
thereunder; 

4. The Plan covers all non-unionized employees of the Company 
who were employed by Air Canada as of October 15, 2007, who 
participated in the Air Canada Pension Plan or the Pension Plan 
for Air Canada Management Employees Formerly Employed by 
Canadian Airlines International Limited (the “Air Canada Plans”), 
and who became employed by the Company effective October 16, 
2007; 

5. Thereafter, assets and liabilities of the Air Canada Plans in 
respect of these employees were transferred from the Air Canada 
Plans to the Plan; 

6. The Plan also provides pension benefits to former non-unionized 
employees of the Company who were hired after October 16, 
2007 and who met the eligibility criteria under the Plan terms; 

7. Contributions from both the Company and employees were 
required to be made to the Plan; 
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8. The Company was the sponsor and administrator of the Plan from 
inception until April 5, 2012, as detailed below, when OSFI 
removed the Company as administrator and named Aon Hewitt as 
the replacement Plan administrator; 

9. As required by the PBSA, actuarial valuation reports for the Plan 
were prepared by an actuary and filed with OSFI annually; 

10. The actuarial valuation report for the Plan as at December 31, 
2010, dated June 2011 was prepared by Aon Hewitt Inc. and filed 
with OSFI in June, 2011 (the “2010 Valuation Report”) filed as 
Exhibit R-2; 

11. The 2010 Valuation Report revealed that as at December 31, 
2010 the Plan was 79.4% funded on a solvency basis, and had an 
adjusted solvency deficiency of $15,297,000. As a result, annual 
special payments totaling $3,059,400 were required to be paid 
into the Plan fund in monthly installments in the amount of 
$254,950; 

12. Until the 2010 Valuation Report was filed, Aveos continued to fund 
in accordance with the report filed the preceding year with respect 
to the Plan. Aveos made in September 2011 a catch up payment 
for the deficiency in payments made to the Plan for the first six 
months of 2011 in accordance with the 2010 Valuation Report. 
Aveos also made the special payment owed for that month. The 
2011 Valuation Report that valued the Plan as at December 31, 
2011 was due to be filed by June 30, 2012; 

13. Special payments in the amount of $254,950 continued to be paid 
by the Company to the Plan fund in accordance with the 2010 
Valuation Report until the last payment made on March 1, 2012 
for the month of January, 2012; 

14. In the days leading up to the Initial Order, Aveos employed 
approximately 2,620 employees working from approximately ten 
facilities across Canada and operated three main divisions, 
namely the Airframe, Engine and Component Divisions; 

15. Approximately 88% of its workforce in Canada was unionized and 
represented by the International Association of Machinists and 
Aerospace Workers (the “Union”); 

16. On the eve of the Initial Order, Aveos ceased the operations of its 
Airframe Division and notified all other of its employees not to 
report to work as of March 19, 2012; 

17. On March 19, 2012, Aveos and Aero Technical US, Inc. (“Aero 
US” and together with Aveos, the “Debtors”) made an application 
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under the Companies’ Creditors Arrangement Act, R.S.C. 1985, c. 
C-36, as amended (the “CCAA”) and an Initial Order (the “Initial 
Order”) was made by the Honourable Mr. Justice Schrager of the 
Superior Court of Quebec (Commercial Division) (the “Court”), 
granting, inter alia, a stay of proceedings against the Debtors until 
April 5, 2012, (as extended from time to time thereafter, the “Stay 
Period”) and appointing FTI Consulting Canada Inc. as monitor of 
the Debtors (the “Monitor”); 

18. According to the Initial Order, a charge of $5,000,000.00 was 
granted in favour of the Debtors’ directors, which was reduced to 
$2,000,000.00 by the Order of May 8, 2012. Paragraph 19 of the 
Initial Order suspended the making of special payments to the 
Debtors pension plans, including the Plan, but allowed for the 
making of normal cost contributions; 

19. On March 19 and 20, 2012, all of the Debtors’ directors resigned 
from their positions; 

20. On the day following the issuance of the Initial Order, Aveos 
ceased the operations of its two other divisions, the Engine and 
Component Divisions, and terminated the employment of its 
remaining workforce save for a very limited number of key 
employees; 

21. On March 20, 2012, the Court approved the appointment of 
Jonathan Solursh to act as Chief Restructuring Officer of the 
Debtors (collectively with R.e.l. Group Inc., the “CRO”), who 
developed and implemented, with the support of the Union and 
the Secured Lenders (defined below), a Court approved 
divestiture process (the “Divestiture Process”); 

22. By letter dated April 5, 2012, OSFI appointed Aon Hewitt Inc. as 
the replacement administrator of the Plan effective April 5, 2012, 
as appears from a letter produced under Exhibit R-3; 

23. The Divestiture Process was approved by this Court on April 20, 
2012 and has already resulted in numerous Court approved 
transactions; practically all if not all of the Debtors’ assets have 
now been sold; 

24. By way of letters dated May 10, 2012, the CRO informed OSFI 
that accruals would cease in respect of the Plan and another 
Aveos pension plan, being a Defined Contribution Plan (“DC 
Plan”) effective May 19, 2012, as appears from said letters 
produced en liasse under Exhibit R-4. The letter respecting the 
Plan informed OSFI that the Plan had no future; 
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25. Aveos also had a defined benefit pension plan for union members 
(“DB Union Plan”); 

26. On May 14, 2012, legal representative for IAMAW informed legal 
counsel for OSFI that “that there are no longer any active IAMAW 
members in the (DB Union) Plan. In light of the circumstances, the 
IAMAW hereby requests that the (DB Union) Plan for IAMAW 
members be terminated and wound-up.” This request was 
reaffirmed on May 23, 2012 following OSFI’s receipt of information 
that two union employees were still engaged by Aveos; 

27. OSFI terminated both the Plan and the DC Plan effective May 19, 
2012 and terminated the DB Union Plan effective May 25, 2012, 
as appears from the letters issued by the OSFI on May 25, 2012 
and produced en liasse under Exhibit R-5; 

28. The following table summarizes the amounts owed in respect of 
the Plan per month : 

Aveos Non Union Pension Plan 

Monthly Period 
covered 

Accrued on 
Special 
payment 
required 

Received 
amount 

Outstanding 

January 2012 
February 2012 
March 2012 
April 2012 
May 2012 
June to December 
2012 

January 1. 2012  
February 1, 2012 
March 1, 2012  
April 1, 2012  
May 1, 2012  
May 19, 2012  

254,950.00 $ 
254,950.00 $ 
254,950.00 $ 
254,950.00 $ 
254,950.00 $ 

1,784,650.00 $ 

254,950.00 $  -  $ 
254,950.00 $ 
254,950.00 $ 
254,950.00 $ 
254,950.00 $ 

1,784,650.00$ 

  3,059,400.00 $ 254,950.00 $ 2,804,450.00 $ 

29. In respect of the Plan, the outstanding amount owed by the 
employer on the date of the Initial Order is $509,900. An 
additional amount of $2,294,550.00 is also owed by the employer 
upon termination of the Plan for a total of $2,804,450.00 
representing amounts owed before and at the date of termination 
of the Plan for outstanding special payments owing to the Plan for 
the period ending December 31, 2012. This amount was 
confirmed by Aveos’ counsel, as appears from a letter dated July 
13, 2012, produced as Exhibit R-6; 

30. An actuarial termination report for the Plan as at May 19, 2012 
has been prepared by Aon Hewitt and is dated December 19, 
2012, filed as Exhibit R-7. This report confirms that $2,804,450 in 
special payments is owing to the Plan in respect of amounts owed 
during the period January to December, 2012; 
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31. The termination report for the Plan shows that the Plan has a 
deficit (i.e., liabilities exceeds the assets of the Plan) of 
$29,748,200. This report has not yet been approved by OSFI; 

32. While a deemed trust attaches to normal cost, special payments 
and other amounts owed or accrued to a pension plan as at the 
date of termination, the amount required to be paid by an 
employer in respect of the remaining deficit is an unsecured claim; 

33. Aveos has not deposited the amounts which represent the special 
contributions owing in a separate bank account; 

34. In the event that it is determined that such amounts are payable to 
the Plan in priority to the security of the Respondents, including 
the security of the Third Party Secured Lenders detailed below, 
Aveos does have sufficient funds to pay these special 
contributions as well as all CCAA Charges; 

35. All Company normal cost and employee contributions owed to the 
Plan have been paid into the Plan fund." 

[8] The balance of the Agreed Statement of Facts relates to the Secured 
Lenders security interests.  The Agreed Statement of Facts document contains a 
summary of the security consisting of fixed charges perfected in favour of the 
Secured Lenders in Québec, as a hypothec under the Québec Civil Code and in 
Ontario, Alberta, British Columbia, Nova Scotia, Manitoba and the Northwest 
Territories as a security interest under the relevant provincial personal property 
security legislation. 

[9] Registration dates confirm the initial perfection of the security in 
March 2010, except for the Northwest Territories where security was perfected in 
August 2011. 

[10] Copies of the deed of hypothec and the general security agreement were 
filed in evidence also by consent.  These documents confirm the existence of a 
hypothec and security interest in all present and future movable and personal 
property. 

[11] The parties also agreed to further facts germaine to the submissions 
concerning the imputation of certain payments made or about to be made by 
Aveos with funds received from Air Canada, as mentioned above.  Also, Aveos' 
chief restructuring officer, Jonathan Solursh, testified briefly on this subject. 
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[12] The deficit under the pension plan for non-unionized employees at the 
time of their transfer from employment with Air Canada to Aveos was 
approximately $1.7 million. 

[13] It was agreed in 2007 that Air Canada would pay this sum to Aveos by 
way of equal consecutive quarterly instalments of $75,036.00 each on 
October 30, January 30, April 30 and July 30 of each year until the final payment 
on January 30, 2014. 

[14] Air Canada made no further payment after January 2012 at which time the 
balance due was $600,288.00 (or 8 x $75,036.00).  

[15] Air Canada and Aveos agreed on October 4, 2013 that Air Canada would 
pay $5,361,499.00 to be held in trust to be distributed to Aveos employees.  This 
sum includes the $600,288.00.  The agreement was approved by this Court by 
order issued on October 11, 2013.  The agreement resolved outstanding matters 
between Air Canada and Aveos with respect to the payments to be made by Air 
Canada to Aveos regarding the former's pension obligations towards its former 
employees transferred to Aveos. 

[16] While not wishing to admit that the $5,361,499.00 is not subject to its 
security, the Secured Lenders did not assert any rights that would impede Aveos 
directing these funds to/or for the benefit of the former employees. 

POSITIONS OF THE PARTIES 

The Superintendent of Financial Institutions 

[17] Though not a creditor of Aveos, the Superintendent maintains that it has 
sufficient interest or standing to bring this matter before the Court and more 
specifically to seek relief regarding the deemed trust. 

[18] Sections 5(1) and 33.2(1) of the Pension Benefits Standards Act 2 
("P.B.S.A.") provide as follows: 

"5(1) The Superintendent, under the direction of the Minister, has the control 
and supervision of the administration of this Act and has the powers 
conferred by this Act." 

                                                 
2 R.S.C. , 1985, c. 32 (2nd Supp.). 
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 "33.2(1)In addition to any other action that the Superintendent may take in 
respect of a pension plan, the Superintendent may bring against the 
administrator, employer or any other person any cause of action that a 
member, former member or any other person entitled to a benefit from 
the plan could bring." 

[19] These enactments provide the standing for the Superintendent regarding 
the matter before this Court.   

[20] None of the other parties involved have contested the Superintendent's 
standing. 

[21] The Superintendent claims that the deemed trust created by Section 8 
P.B.S.A. obliges Aveos to pay to the pension plan, or to Aon, the administrator of 
the pension plan, in priority to Crédit Suisse, the total of the prescribed special 
payments due to the plan for the period February to December 2012 or, 
$2,804,450.00. 

[22] The relevant sections of the P.B.S.A. regarding the deemed trust are as 
follows: 

"8(1) An employer shall ensure, with respect to its pension plan, that the 
following amounts are kept separate and apart from the employer’s own 
moneys, and the employer is deemed to hold the amounts referred to in 
paragraphs (a) to (c) in trust for members of the pension plan, former 
members, and any other persons entitled to pension benefits under the 
plan: 

(a) the moneys in the pension fund, 

(b) an amount equal to the aggregate of the following payments that 
have accrued to date: 

(i) the prescribed payments, and 

 (ii) the payments that are required to be made under a 
workout agreement; and 

 (c) all of the following amounts that have not been remitted to the 
pension fund: 

 (i) amounts deducted by the employer from members’ 
remuneration, and 

 (ii) other amounts due to the pension fund from the employer, 
including any amounts that are required to be paid under 
subsection 9.14(2) or 29(6). 
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8(2) In the event of any liquidation, assignment or bankruptcy of an employer, 
an amount equal to the amount that by subsection (1) is deemed to be 
held in trust shall be deemed to be separate from and form no part of the 
estate in liquidation, assignment or bankruptcy, whether or not that 
amount has in fact been kept separate and apart from the employer’s 
own moneys or from the assets of the estate." 

"29(6) If the whole of a pension plan is terminated, the employer shall, without 
delay, pay into the pension fund all amounts that would otherwise have 
been required to be paid to meet the prescribed tests and standards for 
solvency referred to in subsection 9(1) and, without limiting the generality 
of the foregoing, the employer shall pay into the pension fund: 

(a) an amount equal to the normal cost that has accrued to the date 
of the termination; 

(b) the amounts of any prescribed special payments that are due on 
termination or would otherwise have become due between the 
date of the termination and the end of the plan year in which the 
pension plan is terminated; 

(c) the amounts of payments that are required to be made under a 
workout agreement that are due on termination or would 
otherwise have become due between the date of the termination 
and the end of the plan year in which the pension plan is 
terminated; 

(d) all of the following amounts that have not been remitted to the 
pension fund at the date of the termination: 

(i) the amounts deducted by the employer from members’ 
remuneration, and 

(ii) other amounts due to the pension fund from the employer; 
and 

(e) the amounts of all of the payments that are required to be made 
under subsection 9.14(2)." 

[23] Once the plan was terminated on May 19, 2012, the balance of the 
prescribed special payments for 2012 became due pursuant to Section 29(6) 
P.B.S.A.  The last payment made by Aveos was in January 2012. Thus, the 
payments for February to December 2012 totalling $2,804,450.00 are due and 
subject to the deemed trust. 

[24] The Superintendent submits that this sum is protected by the deemed 
trust and as such ranks in priority to or is not charged or subject to the security in 
favour of the Secured Lenders. 
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[25] According to the Superintendent, the distribution of an employer's assets 
or the fact that an employer company has become subject to the C.C.A.A. or the 
Bankruptcy and Insolvency Act 3 ("B.I.A."), does not override the effect of the 
deemed trust.  The divestiture process put in place by Aveos and the sale of all 
or almost all of its assets triggered Section 8(2) P.B.S.A. since there has been a 
"liquidation". 

[26] Since the C.C.A.A. provides no scheme of collocation, the deemed trust in 
Section 8(2) P.B.S.A. continues to apply.  Nothing in the C.C.A.A. says that it 
does not apply.  The only specific provisions addressing the deemed trust are 
found in Sections 6(6) and 36(7) C.C.A.A., which provide, respectively, that no 
arrangement can be sanctioned nor any asset sale approved unless adequate 
measures are taken for the payment of "defined contribution provisions" under 
the P.B.S.A.  These provisions are silent on the deemed trust and on prescribed 
special payments such as the $2,804,450.00 in this case.  Given this silence and 
the fact that Section 8(2) P.B.S.A. is valid federal legislation, it continues to have 
its effect alongside the C.C.A.A.  The Superintendent submits that there is no 
need to have specific recognition in the C.C.A.A. of the operation of the deemed 
trust. There is no incompatibility nor any issue of federal paramountcy as in the 
case of Indalex 4.  (In Indalex, the provincial law (specifically Section 30(7) of the 
Personal Property Security Act 5 provided that a security interest is subordinate to 
the deemed trust existing under the equivalent Ontario statute 6.)   

[27] Thus, the Superintendent submits that the deemed trust has full effect to 
withdraw or to subtract the $2,804,450.00 (sometimes hereinafter "$2.8 million") 
from the ambit of the security of the Secured Lenders. 

[28] The fact that the C.C.A.A. does not specifically recognize the priority of the 
Section 8(2) P.B.S.A. deemed trust is not relevant according to the 
Superintendent.  The cases dealing with deemed trusts in favour of the Crown 
(particularly Sparrow 7 and Century 8) do not apply or must be read with caution.  
The legislator caused the Crown to become an ordinary (unsecured) creditor from 
the amendments in 2005 (see Section 38 C.C.A.A.).  By the same token, the 
legislator also stated that deemed trusts in favour of the Crown would have no 
effect except where specifically acknowledged, which is the case for deductions 
at source of taxes, unemployment insurance premiums and government pension 
contributions (see Section 37 C.C.A.A.).  This legislative scheme and the case 
law interpreting and applying it is not applicable when considering Section 8(2) 
P.B.S.A., because the Section 8(2) deemed trust is not in favour of the Crown 
                                                 
3 R.S.C., 1985, c. B-3. 
4 Sun Indalex Finance, LLC vs. United Steelworkers, 2013 SCC 6. 
5 R.S.O., 1990 c. P.10. 
6 Pension Benefits Act, R.S.O. 1990 c. P.8. 
7 Royal Bank of Canada vs. Sparrow Electric Corporation, [1997] 1 S.C.R. 411. 
8 Century Services Inc. vs. Canada (P.G.), [2010] 3 S.C.R. 379. 
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whose claims under the C.C.A.A. are stated to be ordinary, unless a Crown 
deemed trust is specifically acknowledged (see Section 37(2) C.C.A.A.).  

[29] The Superintendent refutes that the granting of security in favour of the 
Secured Lenders prior in time to the deemed trust arising, makes it such that the 
property has already been encumbered, and thus not subject to the deemed 
trust.  According to the Superintendent, the deemed trust's priority exists 
independently of the date of its creation or the date of perfection of the security 
held by the Secured Lenders. 

[30] The intent of the legislator is to protect the pension plan for the benefit of 
the employees.  Secured creditors should not be in an advantageous position 
where a company is liquidated under the C.C.A.A. and no plan of arrangement is 
proposed.  On the other hand, the legislator with a view to balancing competing 
interests limited the deemed trust to actual payments due in a year of winding up 
and not to the entire actuarial deficit (in this case $29,748,200.00).  This is the 
effect of the amendments in 2010 to the P.B.S.A. 9 

[31] Aside from considerations of rank, the Superintendent also submits that 
since the monthly payments of $254,950.00 (at least after the Initial Order) were 
discontinued based on paragraph 19 of the Initial Order.  Such order can be 
amended according to the circumstances. 

[32] The underlying rationale of such an order is to enhance a company's 
liquidity to allow it "breathing room" with a view to helping it move toward a 
restructuring of its business 10.  It was decided shortly after the Initial Order that 
none of the employees of Aveos (all of whom had been laid off) would be 
recalled, and that a process to sell the assets would be put in place.  This 
"divestiture process" was approved by this Court on April 20, 2012.  Accordingly, 
it was a matter of record that Aveos would not continue as the employer even if 
units of the business enterprise were sold on a going concern basis.  In view of 
the foregoing on May 25, 2012, the Superintendent terminated the pension plan 
as it was empowered to do under Section 29(2) P.B.S.A. 

[33] The Superintendent now submits that the undersigned should amend the 
Initial Order by eliminating Aveos' right to interrupt the monthly payments of 
$254,950.00 (at least post-filing) and order Aveos to pay the amount due to the 
pension fund.  Sufficient funds are available to make the payment given the 
cessation of normal business activity and the asset sales.  The rationale for 
permitting Aveos to cease or interrupt the special payments no longer obtains 
because of the cessation of normal business activities.  Accordingly, the Initial 

                                                 
9 Statutes of Canada, Chapter 12, 59 Elizabeth II, 2010 (July 12, 2010).  
10 AbitibiBowater Inc., 2009 QCCS 2028 (Mayrand, J.); Fraser Papers Inc. (Re), 2009 Can LII 

39776 (Pepall, J.); United Airlines, Inc. (Re), (2005) 9 CBR (5th) 159 (Farley, J.). 
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Order should be amended and Aveos should be ordered to pay, independent of 
any consideration of the rank of security. 

[34] To allow for this outcome, the Superintendent sought and was granted 
permission to amend the conclusions of its proceedings so as to ask this Court to 
"issue any other order deemed necessary in the circumstances" with a view to 
having the undersigned conclude in amending the Initial Order and ordering 
Aveos to pay the $2,804,450.00 as outlined hereinabove. 

Aon Hewitt 

[35] Aon is the plan administrator appointed in April 2012 to replace Aveos 
following the C.C.A.A. filing. 

[36] Aon supports the representations of the Superintendent emphasizing that 
the Section 8(2) P.B.S.A. deemed trust applies to "any" liquidation, thus including 
a C.C.A.A. liquidation.   

[37] Aon adds that the pension legislation is remedial and seeks to protect the 
employees whose entitlement to the pension proceeds is part of the 
remuneration for their labour11.  They are the vulnerable party entitled to 
protection 12. 

Secured Lenders 

[38] The Secured Lenders take the position that any deemed trust for the 
pension special payments is subordinated to their secured rights.  In other words, 
since all of the property of Aveos was, at the time the deemed trust came into 
existence, charged by the Secured Lenders security, there were no assets that 
could be subject to the deemed trust or at least any such assets are subject to a 
prior charge in favour of the Secured Lenders. 

[39] The Secured Lenders rely on the Supreme Court of Canada decision in 
the matter of Sparrow 13.  Counsel underlines that the dissenting reasons in 
Sparrow do not differ from the majority on this point, i.e. that property subject to a 
fixed charge cannot be thereafter impressed with a deemed trust.  The minority 
reasons of Justice Gonthier differed from the majority in that he relied on the 
license theory to the effect that the security documents in Sparrow permitted 
inventory to be sold in order that deductions at source be paid, so that if they 

                                                 
11 Buschau vs. Rogers Communications Inc., [2006] 1 S.C.R. 973 at p. 987; Association 

provinciale des retraités d'Hydro-Québec vs. Hydro-Québec, 2005 QCCA 304, para. 40 and 41. 
12 Sun Indalex Finance, op.cit., para. 268, LeBel and Abella (dissenting). 
13 Royal Bank of Canada vs. Sparrow Electric Corporation, op.cit. 
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were not paid there was room, notionally for the deemed trust to charge the 
proceeds of the inventory sales. 

[40] Sparrow dealt with a deemed trust in favour of the Crown.  The legislative 
amendments to the tax statutes since Sparrow underscore that Section 8(2) 
P.B.S.A. (which reflects pre-Sparrow amendment language) does not create 
priority rights vis-à-vis secured fixed charges.  Also, these amendments are the 
basis for the Secured Lenders' second argument that the deemed trust of 
Section 8(2) P.B.S.A. does not survive the C.C.A.A. filing. 

[41] In this regard, the Secured Lenders submit that the statutory structure is 
such that certain limited payment obligations under the P.B.S.A. are protected 
under the C.C.A.A. (and the B.I.A.).  Reference is made to Sections 6(6) as well 
as 37(6) C.C.A.A. (and Sections 81.5 and 81.6 of the B.I.A.).  Given this 
protection following the history of the deemed trust legislation, it is clear, both 
structurally in the C.C.A.A. (and the B.I.A.) and in terms of the policy intent of the 
legislator that in the event of insolvency, the deemed trust of Section 8(2) 
P.B.S.A., for the special payments, will not be given effect, or at least will not 
trump the rights of secured creditors.  The Secured Lenders submit that the 
Supreme Court has clearly stated that a deemed trust will be given effect in an 
insolvency estate only to the extent that it is recognized in the applicable 
insolvency legislation 14. 

[42] Lastly, in reply to the Superintendent's argument that, the suspension of 
special payments in virtue of Section 19 of the Initial Order herein simply be 
reversed, the Secured Lenders submit that it is not open to the Court at this point 
to order payment, in effect, retroactively, of the pension special payments.  The 
Secured Lenders invoke three (3) arguments in this regard.   

[43] Firstly, the Secured Lenders submit that the special payments due after 
the March 19, 2012 C.C.A.A. filing represent a pre-filing obligation albeit payable 
in instalments which continued from the pre to the post-C.C.A.A. filing period. 

[44] The special payments represent compensation for past services rendered.  
The services were rendered pre-filing and so was the obligation to remunerate 
the employee for such service.  The crystallization of the obligation after filing 
does not change this.  The Secured Lenders rely on the judgment in Nortel of the 
Ontario Court of Appeal 15. 

                                                 
14 Century Services Inc. vs. Canada (P.G.), op.cit. 
15 Sproule vs. Nortel Networks Corporation, [2009] ONCA 833, para. 20 and 21; see also, Fraser 

Papers Inc. (Re), op.cit.  

20
13

 Q
C

C
S

 5
76

2 
(C

an
LI

I)



500-11-042345-120  PAGE : 15 
 

 

[45] Secondly, the Secured Lenders say that the Superintendent's argument is 
based on a false premise that it is unfair to give more protection to Secured 
Lenders in a liquidation under the C.C.A.A. than they would have if an 
arrangement was filed under the C.C.A.A. (Section 6(6)) or upon the sale of 
assets under the C.C.A.A. (37(6)) or in a bankruptcy or receivership 
(Sections 81.5 and 81.6 B.I.A.). 

[46] Here, the Secured Lenders' argument rejoins its principal argument in that 
the text of the statutes and the intention of the federal legislator in the evolution of 
the statutory scheme is such that special payments to make good the deficit in 
the pension plan are not given priority in an insolvency.  In this regard, the 
Secured Lenders rely on dicta of the minority of the Supreme Court of Canada in 
Indalex 16 to postulate that equity should not be used to move the law to where 
Parliament has clearly refused to move it 17. 

[47] Thirdly, the Secured Lenders submit that it is unfair to them at least at this 
stage to amend the Initial Order and oblige Aveos to make the special payments 
due for the period February to December 2012. 

[48] The Initial Order providing inter alia a stay of proceedings and the ability to 
interrupt the payments to the pension plan has been extended six (6) times since 
March 19, 2012.  This does not include various amendments which have been 
incorporated into the Initial Order following motions and hearings.  There have 
been twelve (12) asset sales according to the submissions of the Secured 
Lenders.  There have been four (4) distributions of funds produced by these 
asset sales which distributions have taken place on order of this Court between 
October 24, 2012 and October 21, 2013.  All of the process was public and the 
Superintendent received notices of all motions.  However, neither the 
Superintendent nor Aon have made any application to change the Initial Order 
until this time.  The last special payment was due on December 2012.  The 
present motion was filed in April 2013. 

[49] The Secured Lenders submit that faced with a timely application to amend 
the Initial Order to oblige Aveos to continue making special payments, they might 
have strategized differently if faced with an effective subordination of their 
position to a monthly payment of $250,000.00.  The Secured Lenders submit by 
way of example that in such a scenario that they might have provoked a 
bankruptcy or a receivership. 

                                                 
16 Sun Indalex Finance, LLC vs. United Steelworkers, Op.cit. 
17 Sun Indalex Finance, LLC vs. United Steelworkers , Op. cit., (Deschamps, J. and Moldaver, J.), 

para. 81 and 82. 
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Aveos 

[50] As indicated, Aveos has taken no position on the principal debate 
concerning the priority as between the Secured Lenders' security and the 
deemed trust, over the sum of $2,804,450.00. 

[51] Aveos has however taken the position that with respect to the sum 
received from Air Canada, it has the right to use these funds for the benefit of the 
employees in accordance with its agreement with Air Canada but more 
significantly to impute payment against specific amounts as it wishes.  
Accordingly, Aveos has made it known that it intends to use $600,288.00 of the 
$5,361,499.00 (i.e. the remaining sum Air Canada was contributing to its October 
2007 pension deficit) to pay the Aveos special payments for Aveos' pension 
deficit which were due and unpaid for February and March 2012 in the amount of 
$254,950.00 each and an additional $90,388.00 on account of the special 
payment that was due for the month of April 2012.  Such payments would 
operate to reduce the amount of $2,804,450.00 claimed by the Superintendent to 
be protected by the deemed trust.  Accordingly, with such imputation and if the 
Superintendent is given priority for such sum, it will be reduced to $2,204,162.00. 

[52] The Superintendent and Aon contest this imputation so as to preserve 
their deemed trust for the full amount of $2.8 million. 

[53] The Superintendent and Aon submit that Aveos received the fund from Air 
Canada in trust (for the former employees of Air Canada). In Québec law, absent 
agreement, it is the debtor that has the right to impute payment.  However, the 
Superintendent and Aon submit that the debtor of the sum of $600,288.00 is Air 
Canada and not Aveos since this sum represents the balance of special 
payments due to defray the deficit for the pension plan with regard to former Air 
Canada employees. 

DISCUSSION 

[54] One purpose of insolvency law is to provide for a fair distribution of a 
debtor's assets given that there is not enough money to pay all creditors 18.  The 
preferences accorded certain types of claim created by the laws passed by 
Parliament reflect policy decisions of the legislator.  Parliamant decides what is 
fair. 

                                                 
18 Houlden, Morawetz and Sarra, "The 2012-2013 Annoted Bankruptcy and Insolvency Act", 

Toronto, 2012, p. 2. 
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[55] The statutory mechanism of the deemed trust to protect sums due to the 
Crown has been given much attention before the courts.  While the law appears 
settled regarding deemed trusts in favour of the Crown, questions remain 
concerning deemed trust claims of pension funds. 

[56] An understanding of the state of the law and the policy reflected in this law 
requires a survey of the decisions of the courts considering such laws.   

[57] The Superintendent did not urge that Section 8(2) P.B.S.A. creates a true 
trust.  In similar circumstances, analyzing similar statutory language, the 
Supreme Court of Canada in Sparrow 19 stated that the deemed trust is not a real 
one as the subject matter cannot be identified from the date of the creation of the 
trust.   

[58] Clearly, then, either at common law or in virtue of Article 1260 of the Civil 
Code of Québec ("C.C.Q."), no real trust exists in the present case since the 
property subject to the trust is not readily identifiable as funds were not 
segregated as required by Article 8(1) P.B.S.A., but rather, commingled.  This 
situation is common; thus, the need for the legislator to create the deemed trust 
in Section 8(2) P.B.S.A. to protect sums due to pension plans. 

[59] In Sparrow, the Supreme Court of Canada was faced with the deemed 
trust created by Section 227(4) and 227(5) of the Income Tax Act ("I.T.A.") 20 in 
effect in 1997 which read as follows: 

"(4) Every person who deducts or withholds any amount under this Act 
shall be deemed to hold the amount so deducted or withheld in 
trust for Her Majesty. 

(5) Notwithstanding any provision of the Bankruptcy Act, in the event 
of any liquidation, assignment, receivership or bankruptcy of or by 
a person, an amount equal to any amount 

(a) deemed by subsection 9(4) to be held in trust for Her Majesty […] 

shall be deemed to be separate from and form no part of the estate in 
liquidation, assignment , receivership or bankruptcy, whether or not that 
amount has in fact been kept separate and apart from the person's own 
moneys or from the assets of the estate." 

[60] The text is similar to Section 8 P.B.S.A.  It should be noted that Section 
8(2) P.B.S.A. has not been amended since 1997. 

                                                 
19 Royal Bank of Canada vs. Sparrow Electric Corporation, op.cit. , para. 31. 
20 R.S.C. , 1985, c. 1 (5th Supp.). 
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[61] In Sparrow, the secured creditor held perfected security interests over the 
debtors' inventory in virtue of the Alberta Personal Property Security Act 21 and 
Section 178 (now 427) of the Bank Act 22. 

[62] Gonthier, J. while in dissent agreed with the basic analysis of Iacobucci, J. 
writing for the majority, that property validly encumbered by security was not 
attachable by the deemed trust under the I.T.A. 23. 

[63] Iacobucci, J. for the majority was explicit on the competition of the deemed 
trust with the security interests: 

"The deeming is thus not a mechanism for undoing an existing security 
interest, but rather a device for going back in time and seeking out an 
asset that was not, at the moment the income taxes came due, subject to 
any competing security interest.  In short, the deemed trust provision 
cannot be effective unless it is first determined that there is some 
unencumbered asset out of which the trust may be deemed. The deeming 
follows the answering of the chattel security question; it does not 
determine the answer." 24 

[64] Following Sparrow, Sections 227(4) and 227(5) I.T.A. were replaced by 
227(4) and 227(4.1) 25 wherein language was added which was subsequently 
characterized by the Supreme Court as follows: 

'It is apparent from these changes that the intent of Parliament when 
drafting Section 227(4) and 227(4.1) was to grant priority to the deemed 
trust in respect of property that is also subject to a security interest 
regardless of when the security interest arose in relation to the time the 
source deductions were made or when the deemed trust takes effect." 26 

[65] Similar amendments were brought in 1998 to the Canada Pension Plan 
Act 27 and the Employment Insurance Act 28 and in 2000 to the Excise Tax Act 29.  
What is noteworthy in this legislative evolution, is that no similar amendments to 
overcome Sparrow were ever brought to Section 8(2) P.B.S.A.   

[66] In the present case, when the deemed trust for the special payments 
arose, the property of Aveos was encumbered by fixed charges in favour of the 

                                                 
21 S.A. 1988 c. P-4.05. 
22 R.S.C. 1985 c. B-1. 
23 Gonthier, J. at para. 39 and Iacobucci, J. at para. 98 to 99. 
24 Ibid. 
25 S.C. 1998, c.19. 
26 First Vancouver Finance vs. M.N.R., [2002] 2 S.C.R. 720, para. 28. 
27 R.S.C. , 1985, c. C-8; amendments at S.C. 1998 c. 19. 
28 S.C. 1996, c. 23; amendments at S.C. 1998 c. 19. 
29 R.S.C. , 1985, c. E-15; amendments at S.C. 2000 c. 30. 
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Secured Lenders.  Those fixed charges were created in 2010, except for the 
security in the Northwest Territories which was perfected in 2011.  The deemed 
trust arose either upon the liquidation of Aveos (which would not have been 
before the C.C.A.A. filing on March 19, 2012) or at the earliest when a special 
payment became due following the actuarial valuation report filed in June 2011.  
Even if the obligation to make the special payments was somehow retroactive to 
December 31, 2010 (which was not argued by the Superintendent), the fixed 
charges in favour of the Secured Lenders were already perfected at such date.  
Moreover, Aveos made the special payments up to and including January 2012 
so it is difficult to deem the trust prior to any payments being in default.  

[67] Consequently, this Court agrees with the Secured Lenders first position 
that their security was created before any deemed trust for the $2.8 million could 
have existed.  Since the assets were already charged, any deemed trust under 
Section (8)(2) P.B.S.A. is at best subordinate to the security of the Secured 
Lenders. 

[68] This Court also agrees with the Secured Lenders second position, that is 
that the deemed trust to protect or give preferential treatment to the pension 
special payments is not effective in a C.C.A.A. proceeding at least where secured 
creditors with prior perfected security are not paid in full, for the reasons which 
follow. 

[69] In the Century 30 case, the Supreme Court was called upon to consider 
whether a statutory deemed trust created under the Excise Tax Act 31 would be 
given effect in a C.C.A.A. matter.   

[70] The deemed trust created under Section 222(3) of the Excise Tax Act 
operated "despite (…) any other enactment of Canada (except the Bankruptcy 
and Insolvency Act)".  Section 18.3(1) C.C.A.A. (as it then read) negated the 
effect of any deemed trust in favour of the Crown except those created under the 
I.T.A., the Canada Pension Plan Act and the Employment Insurance Act all for 
source deductions. 

[71] After examining the legislative history, Deschamps, J. writing for the 
majority, held that Parliament did not intend for the C.C.A.A. to protect the 
Crown's deemed trust priority for GST claims payable under the Excise Tax Act.  
Deschamps, J. stated that where Parliament's intent is to protect deemed trust 
claims in insolvency matters, Parliament clearly states so.  Absent an express 
statutory basis for concluding that GST claims enjoy preferred treatment under 
the C.C.A.A. (or the B.I.A.), no such protection exists 32.  Fish, J. writing minority 
reasons was even more explicit that the protection of a deemed trust claim in an 
                                                 
30 Century Services Inc. vs. Canada (P.G.), op.cit. 
31 Op.cit. 
32 Century Services Inc. vs. Canada (P.G.), op.cit., para. 45. 
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insolvency requires a statutory provision creating the trust and a provision in the 
B.I.A. or C.C.A.A. explicitly preserving the effective operation of the deemed 
trust 33. 

[72] In the present case, while Section 8(2) P.B.S.A. creates the deemed trust, 
there is no provision of the C.C.A.A. that confirms or preserves it. 

[73] Parliament has enacted such "preserving" provisions for deductions at 
source in Section 37(2) C.C.A.A. (see also Section 86(2) B.I.A.).  This is a 
Sparrow legacy amendment.  There is no such preservation for the Section 
8(2) P.B.S.A. deemed trust. 

[74] The Superintendent seeks to distinguish Century because there, the 
confirming provisions recognizing the deemed trust were necessary given that 
Parliament made the Crown an ordinary creditor in insolvencies in 2005.  This is 
now reflected in Section 37(1) C.C.A.A.  Thus, it was necessary for Parliament to 
specifically recognize the Crown deemed trusts for source deductions in 
Section 37(2) C.C.A.A. lest they be subsumed by Section 37(1) C.C.A.A. and 
treated as ordinary claims.   Since the Section 8(2) P.B.S.A. deemed trust was 
never rendered ineffective by insolvency legislation (such as Section 37(1) 
C.C.A.A.) than there is no need for specific confirmation in the C.C.A.A., argues 
the Superintendent. 

[75] Whatever allure this logic may contain, the reasoning of Deschamps, J. 
and Fish, J. in Century does not appear restricted to considerations of Crown 
deemed trust though that is the factual background of the case.  Deschamps, J. 
is explicit in referring to the "general rule that deemed trusts are ineffective in 
insolvency" 34. 

[76] More significantly, however, to indicate the intention of the legislator not to 
preserve the Section 8(2) P.B.S.A. deemed trust, are the 2009 amendments to 
the C.C.A.A. (and the B.I.A.).  Sections 6(6) and 36(7) C.C.A.A. provide that an 
arrangement may only be sanctioned or an asset sale approved by the court, if 
provision is made for the payment of certain enumerated pension obligations 
including obligations under the P.B.S.A.  These obligations do not however 
include special payments but rather are limited to deductions from employee 
salaries and normal cost contributions of the employer (neither of which is in 
issue in the present case).  Similar protection was given in the B.I.A. for 
bankruptcy liquidations and receivership sales (see Sections 81.5 and 
81.6 B.I.A.).   

[77] The protection of Section 6(6) C.C.A.A. is not extended specifically to 
Section 8(2) P.B.S.A. or generally to special payments for actuarial deficits.  
                                                 
33 Ibid, para. 96. 
34 Ibid, para. 45. 
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Moreover, in the next seminal case of the Supreme Court of Canada dealing with 
deemed trusts in insolvency, Deschamps, J., in the matter of Indalex 35, quotes 
from the report of Parliament's Standing Committee on Banking, Trading and 
Commerce to conclude that Parliament considered giving special protection to 
pension plan members in matters of insolvency but chose not to 36. 

[78] The deemed trust in Indalex was a deemed trust under the Pension 
Benefits Act (Ontario) 37 which is legislation similar to the P.B.S.A. 

[79] Given that the liquidation of Aveos took place in a C.C.A.A. context and 
that this statute provides no order of collocation or preference, provincial priorities 
continue to apply 38. 

[80] In Ontario, as disclosed in the Indalex case, Section 30(7) of the Personal 
Property Security Act 39, subordinates security interests to the deemed trust 
created by the Pension Benefits Act 40.  Counsel for the Superintendent 
conceded that there is no equivalent provision in Québec provincial law that 
would give priority to the deemed trust in the present case.  Accordingly, there is 
no basis for a priority claim for the Section 8(2) deemed trust based on Québec 
law. 

[81] The Superintendent argues that it is unfair that Secured Lenders have a 
better rank in a C.C.A.A. liquidation vis-à-vis the pension than they would have 
otherwise.  This however is not the case.  Section 6(6) C.C.A.A. and Sections 
81.5 and 81.6 B.I.A. are in harmony.  The special payments are not protected 
and would not have priority over the rights of a secured lender in any scenario:  
bankruptcy, receivership or C.C.A.A. regime. 

[82] The Superintendent also submits that Parliament's intent should also be 
gleaned from the amendments to the P.B.S.A. in 2009 limiting the deemed trust 
to the actual payment deficit and not to the whole actuarial deficiency (see 
Sections 29(6.2) and 29(6.5) P.B.S.A.)  The actuarial deficit of the Aveos non-
unionized pension plan is approximately $29,748,200.00.  This argument is not 
however logically helpful to extend the protection of Section 8(2) P.B.S.A. to 
special payments due by a company under C.C.A.A protection.  It is plausible 
that such an amendment was motivated by Parliament's desire not to subordinate 

                                                 
35 Sun Indalex Finance, LLC vs. United Steelworkers, op.cit.  
36 Sun Indalex Finance, LLC vs. United Steelworkers , op.cit., para. 81 and 82. 
37 R.S.O. 1990, Chapter P-8. 
38 Sun Indalex Finance, LLC vs. United Steelworkers, op.cit, para. 51 and 52. 
39 Op.cit. 
40 Nevertheless, it was held in Indalex that any deemed trust would be superseded by the priority 

accorded to the interim (debtor in possession) lender by the C.C.A.A. judge because of the 
doctrine of federal paramountcy. 
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or dilute ordinary creditors by a mutli-million dollar pension claim.  In any event, 
the argument does not bolster the position vis-à-vis secured claims. 

[83] The Superintendent legitimately poses the rhetorical question of what use 
is the deemed trust?  Certainly it is useful for the protection of special payments 
but only vis-à-vis creditors who do not hold security over the assets of the debtor 
company which was perfected prior to the deemed trust attaching to the assets. 

[84] The beneficiaries of the pension plan may be vulnerable as the 
Superintendent and Aon submit and as such merit protection for their pension 
entitlements as a matter of public policy 41.  However, the balance of competing 
policies is a matter for Parliament whose task is to define policy priorities and to 
reflect such choices in statutes.  As Fish, J. stated in Century, legislative 
discretion belongs to Parliament alone and is not to be exercised by the 
judiciary 42. 

[85] Finally, the Superintendent submitted that paragraph 19 of the Initial Order 
of March 19, 2011, permitting Aveos to interrupt the payments of the pension 
plan should be abrogated and that Aveos should be ordered to pay the 
$2,804,450.00 to the pension fund. 

[86] In this regard, an issue arises as to whether the special payments 
constitute pre or post-filing obligations.  Of course, if the obligation is a pre-filing 
obligation (albeit payable in instalments after filing) then it is arguable such 
amounts be the subject of a proof of claim in an arrangement and not be paid 
after the C.C.A.A. filing. 

[87] The reason advanced that the obligation is pre-filing is that pension 
entitlement is part of the consideration or remuneration for labour services 
rendered by employees which in this case were all rendered pre-filing.  The 
undersigned does not think it is necessary to characterize the special payments 
as pre or post-filing to decide this point in the circumstances of this case. 

[88] The interruption of payments to the pension plan has been allowed by 
C.C.A.A. courts when necessary to enhance liquidity to promote the survival of a 
company in financial distress 43.  In Nortel 44, the company was being put through 
a sales process and did not appear to be able to continue its normal business 
operations.   

                                                 
41  Monsanto Canada Inc. vs. Superintendent of Financial Services , [2004] 3 S.C.R. 152. 
42 Century Services Inc. vs. Canada (P.G.), op.cit., para. 95. 
43 Sproule vs. Nortel Networks Corporation, op. cit., para. 45 and 46; AbitibiBowaters, op.cit., 

para. 49 and 50. 
44 Sproule vs. Nortel Networks Corporation, op. cit.  
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[89] The situation in the present case was not essentially different on 
March 19, 2012.  However, the unfolding of the facts made it clear in short order 
that Aveos would not continue in business.  Employees were not recalled to 
continue anything akin to normal business activity.  The sales or divestiture 
process was approved by this Court on April 20, 2012.  There were a number of 
sales and four (4) distributions of funds to the Secured Lenders between 
October 24, 2012 and October 21, 2013.  The Superintendent was or should 
have been fully aware of the situation.  However, no application was brought by 
the Superintendent or by Aon to vary the Initial Order as sought herein.   

[90] Had an application been brought, the Secured Lenders could have 
decided on a course of action which may have included provoking a bankruptcy 
or a receivership.  

[91] While the undersigned would not go so far as to say that priorities cannot 
be revisited following a sale, vesting order and distribution as did Campbell, J. 
recently in Grant Forest 45, I do believe that the Court should be extremely 
hesitant to alter the Initial Order, retroactively, after such a long period of time has 
elapsed and salient events in the C.C.A.A. process have occurred.  As Farley, J. 
said : 

"Come back relief, however, cannot prejudicially affect the position of 
parties who have relied bona fide on the previous order in question." 46 

[92] The Initial Order was renewed six (6) times.  The Superintendent has been 
on the service list.  It is not sufficient to reserve one's rights.  These rights must 
be exercised.  Where a failure to exercise those rights, may cause prejudice to 
other parties, those rights, though not time barred by statute, may be subject to 
an estoppel in virtue of the doctrine of laches in common law or as a result of the 
doctrine of "fin de non-recevoir" 47 in civil law. 

[93] It should also be noted that even in its petition for declaratory relief filed in 
April 2013, the Superintendent did not seek a modification of the Initial Order.  
The issue arose at the hearing. 

[94] In the circumstance described above, the Superintendent's delay in 
seeking a modification to the Initial Order appears unreasonable given that the 

                                                 
45 Grant Forest Products Inc. (Re), 2013 ONSC 5933. 
46 MuscleTech Research and Development Inc.,  (2006) 19 C.B.R. (5th) 54; see also Re White 

Birch Paper Holding Company (Arrangement relatif ),  2012 QCCS 1679, para. 245. 
47 Banque Nationale du Canada vs. Soucisse et al., [1981] 2 S.C.R. 339; see also Baronet Inc. 

(Arrangement), 2008 QCCS 288 (Parent, J.) where a three-month delay in a comeback motion 
was not considered unreasonable. 
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other parties, particularly the Secured Lenders have relied on that Initial Order, in 
good faith.   

[95] Accordingly, in the opinion of the undersigned, the Superintendent is 
barred from seeking an amendment to the Initial Order at this time to, in effect, 
retroactively reverse the power of Aveos to interrupt the pension payments and to 
order Aveos to pay to the pension fund the $2,804,450.00. 

[96] Given the conclusion on the priorities over the special payment of 
$2.8 million it is not strictly necessary to decide whether Aveos may impute 
$600,288.00 against the $2.8 million. 

[97] However, should it become necessary for the parties, the Court will 
adjudicate on the question. 

[98] In Québec law the general principle set out by Article 1569 C.C.Q. is that a 
debtor has the right to impute payment.  Various exceptions and qualifications set 
out in the C.C.Q. do not apply to the present circumstances.  

[99] Here it is agreed that Aveos received the $5.3 million from Air Canada in 
trust. The Superintendent and Aon plead that if the debtor is not Aveos, but 
rather Air Canada (who was liable to make the special payments to defray its 
pension deficit) then it is Air Canada and not Aveos that may impute the 
payment. 

[100] In the opinion of the undersigned, though Air Canada may have been the 
debtor vis-à-vis Aveos in virtue of the agreement of 2007 (or even the 
October 2013 agreement), once in receipt of the funds, Aveos is the debtor vis-à-
vis the former employees and thus has the right to impute payment.   

[101] Even if Aveos holds the funds in trust, Aveos nevertheless has the right to 
impute payment of these funds since in Québec law, the trustee has "the control 
and exclusive administration of the trust patrimony" and "has the exercise of all of 
the rights pertaining to the patrimony" (Article 1278 C.C.Q). The undersigned 
would include in those rights, the right to impute payment as foreseen by 
Article 1569 C.C.Q. 

[102] Accordingly this Court will declare as such in the conclusions of this 
judgment. 
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CONCLUSION 

FOR ALL OF THE FOREGOING REASONS, THE COURT : 

[103] DISMISSES the Motion for a Declaratory Judgment of the Superintendent 
of Financial Institutions; 

[104] DECLARES that the rights of the Respondent secured lenders in virtue of 
their security rank in priority to the deemed trust created by Section 8(2) of the 
Pension Benefits Standards Act for the special payments due by Aveos Fleet 
Performance Inc. and aggregating $2,804,450.00. 

[105] DECLARES that Aveos Fleet Performance Inc. has the right to impute 
payment of the sum of $600,288.00 forming part of the funds received or to be 
received from Air Canada in the amount of $5,361,499.00 as follows: 

105.1. To the instalments for special payments to the Superintendent of 
Financial Institutions with respect to the pension plan for non-
unionized employees of Aveos Fleet Performance Inc. for February 
2012 ($254,950.00), March 2012 ($254,950.00) and April 2012 
($90,388.00);  

[106] THE WHOLE, with costs against the Superintendent of Financial 
Institutions and Aon Hewitt. 

 
 

 __________________________________ 
MARK SCHRAGER, J.S.C. 

 
 
 
Me Roger Simard 
Me Ari Y. Sorek 
Dentons Canada L.L.P. 

Attorneys for Aveos Fleet Performance Inc. 
 
Me Bernard Boucher 
Me Katherine McEachern 
Blake Cassels & Graydon, s.e.n.c.r.l. 

Attorneys for Crédit Suisse AG,  
Cayman Islands Branch and Wells Fargo Bank National Association 
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Me Sylvain Rigaud 
Norton Rose Fulbright Canada, S.E.N.C.R.L.,s.r.l. 

Attorneys for FTI Consulting Canada Inc. 
 
Me Pierre Lecavalier 
Me Antoine Lippé 
Procureur général du Canada 

Attorneys for the Superintendent of Financial Institutions 
 
Me Claude Tardif 
Rivest Schmidt 

Attorneys for Aon Hewitt 
 
 
Dates of Hearing: October 21 and 22, 2013 
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Civil procedure — Class actions — Standing — Rep-
re sentative plaintiffs initiating class action against credit 
card issuers on grounds they failed to disclose con ver-
sion charges on credit card purchases made in foreign 
currencies — Representative plaintiffs not having direct 
cause of action or legal relationship with each defendant 
— Whether plaintiffs have standing to sue all defendants 
— Code of Civil Procedure, CQLR, c. C-25, art. 55.
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EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUÉBEC

Procédure civile — Recours collectifs — Qualité pour 
agir — Recours collectif intenté par les représentants 
des demandeurs contre des émettrices de cartes de cré-
dit au motif que ces dernières n’avaient pas indiqué les 
frais de conversion imposés sur les opérations par carte 
de crédit en devises étrangères — Les représentants des 
demandeurs n’ont pas une cause d’action directe contre 
chaque défenderesse ou un lien de droit avec cha cune 
d’elles — Les demandeurs ont-ils le statut pour pour sui-
vre l’ensemble des défenderesses? — Code de pro cédure 
civile, RLRQ, ch. C-25, art. 55.
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Consumer protection — Contracts of credit — Con-
tracts extending variable credit — Credit cards — Ob li-
ga tion to disclose costs in contract — Appropriate remedy 
for failing to disclose — Conversion charges imposed by 
financial institutions on cardholders for transactions in 
foreign currencies — Class actions — Whether con ver-
sion charges imposed are “credit charges” or “net cap i-
tal” as defined by legislation — Whether Banks failed to 
disclose charges to cardholders — Whether re im burse-
ment of conversion charges collected from con sumer 
class members should be ordered — Con sumer Pro tec-
tion Act, CQLR, c. P-40.1, ss. 12, 68, 69, 70, 272.

Consumer protection — Recourses — Punitive dam ages  
— Obligation to disclose costs in contract — Ap pro pri ate 
remedy for failing to disclose — Whether class mem bers 
are entitled to punitive damages — Consumer Protection 
Act, CQLR, c. P-40.1, s. 272.

Constitutional law — Division of powers — Banking —  
Interjurisdictional immunity — Federal paramountcy —  
Quebec’s consumer protection legislation regulating dis-
clo sure of conversion charges with respect to contracts of 
credit — Whether provincial legislation constitutionally 
inapplicable or inoperative in respect of bank-issued 
credit cards by virtue of doctrine of in ter juris dic tional 
im mu nity or federal paramountcy — Constitution Act, 
1867, s. 91(15) — Bank Act, S.C. 1991, c. 46, ss. 16, 988 
— Consumer Protection Act, CQLR, c. P-40.1, ss. 12, 272.

A class action was launched by consumers to seek 
re pay ment of conversion charges imposed by several 
credit card issuers (the “Banks”) on credit card pur chases 
made in foreign currencies primarily on the basis that the 
conversion charges violated Quebec’s Con sumer Pro tec-
tion Act (“CPA”). The Banks argued that (1) the rep re
sen ta tive plaintiffs did not have a direct cause of action 
against each of the Banks and therefore did not have 
stand ing to sue all of them, (2)  the CPA did not apply 
to them due to the Constitution Act, 1867, and (3) no 
repayment of the conversion charges was owed. The Su
pe ri or Court maintained the class action and found that 
the CPA applied to the Banks. It determined that the 
conversion charges were “credit charges” for the pur
poses of contracts extending variable credit, and ordered 
all the Banks to reimburse the conversion charges. It  

Protection du consommateur — Contrats de cré dit  
— Contrats de crédit variable — Cartes de cré dit —  
Obligation d’indiquer les frais applicables dans un con-
trat — Réparation appropriée en cas de man que ment à 
cette obligation — Frais de conversion sur les opéra tions 
en devises étrangères imposés par des institutions finan-
cières aux titulaires de cartes de crédit — Recours col lec -
tifs — Les frais de conversion imposés constituent-ils des 
« frais de crédit » ou du « capital net » au sens de la loi?  
— Les banques ont-elles omis d’indiquer les frais de con-
version aux titulaires de cartes? — Le rembourse ment 
des frais de conversion perçus des membres du groupe 
qui sont des consommateurs doit-il être ordonné? — Loi 
sur la protection du consommateur, RLRQ, ch. P-40.1, 
art. 12, 68, 69, 70, 272.

Protection du consommateur — Recours — Dom ma-
ges-intérêts punitifs — Obligation d’indiquer les frais 
applicables dans un contrat — Réparation appropriée en 
cas de manquement à cette obligation — Les membres 
du groupe ont-ils droit d’obtenir des dommages-intérêts 
puni tifs? — Loi sur la protection du consommateur, 
RLRQ, ch. P-40.1, art. 272.

Droit constitutionnel — Partage des compétences — 
Banques — Doctrine de l’exclusivité des compétences —  
Prépondérance fédérale — Loi québécoise sur la pro -
tec tion du consommateur régissant la mention des frais 
de conversion applicables dans les contrats de cré dit —  
La loi provinciale est-elle constitutionnelle ment inap pli-
cable ou inopérante à l’égard des cartes de cré dit émises 
par des banques en raison des doctrines de l’exclu sivité 
des compétences et de la prépondé rance fédé rale? — Loi 
constitutionnelle de 1867, art. 91(15) — Loi sur les ban-
ques, L.C. 1991, ch. 46, art. 16, 988 — Loi sur la pro tec-
tion du consommateur, RLRQ, ch. P-40.1, art. 12, 272.

Des consommateurs ont intenté un recours collectif 
pour obtenir le remboursement des frais de conversion 
impo sés sur les opérations par carte de crédit en devi ses 
étrangères par plusieurs institutions émettrices de tel les 
cartes (les « banques ») au motif que ces frais con tre
venaient à la Loi sur la protection du consomma  teur du 
Québec (« L.p.c. »). Les banques ont fait valoir les argu
ments suivants : (1) les représentants n’avaient pas une 
cause d’action directe contre chacune des banques et 
n’avaient donc pas le statut pour poursuivre l’ensem ble 
de cellesci; (2) elles étaient soustraites à l’application de 
la L.p.c. en raison de la Loi constitutionnelle de 1867; (3)  
elles n’étaient pas tenues au remboursement des frais de 
conversion. La Cour supérieure a accueilli le recours col
lectif et conclu que la L.p.c. s’appliquait aux banques. 
Selon elle, les frais de conversion étaient des « frais de 
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728 [2014] 2 S.C.R.BANK OF MONTREAL  v.  MARCOTTE

crédit » dans le cadre des contrats de crédit variable; elle 
a ordonné à toutes les banques de les rembourser. Elle a 
de plus condamné BMO, BNC, Citibanque, TD et Amex 
(les « banques du groupe A ») à verser des dommages
inté  rêts punitifs pour avoir omis d’indiquer les frais de 
con  version. La Cour d’appel a conclu que les frais de 
con version constituaient du « capital net » et a accueilli 
l’appel des banques n’appartenant pas au groupe A. Elle 
a confirmé l’ordonnance défavorable aux banques du 
groupe A, mais a annulé la condamnation aux dommages
inté rêts qui avait été prononcée contre Amex ainsi que la 
condamnation aux dommagesintérêts punitifs pronon cée 
contre l’ensemble des banques du groupe A, sauf TD.

Arrêt : Les appels interjetés par les banques du groupe 
A sont rejetés. L’appel interjeté par les représentants est 
accueilli en partie.

Les représentants ont le statut pour poursuivre tou
tes les banques. La loi permet le recours collectif lors
que le représentant n’a pas une cause d’action directe 
contre chaque défendeur ou un lien de droit avec cha
cun d’eux. En fait, l’art. 55 du Code de procé dure civile 
(« C.p.c. »), qui exige du demandeur un «  inté rêt suf
fi sant » dans l’action, doit être interprété en harmonie 
avec les dispositions relatives aux recours collec tifs et 
con formément au principe de la proportionna lité énoncé 
à l’art. 4.2 C.p.c. Ce raisonnement a été adopté dans la 
plu part des autres juridictions canadiennes et est con
forme à l’économie du C.p.c.; il prévient le gaspillage 
des ressources judiciaires, favorise l’accès à la justice 
et évite le risque de jugements contradictoires sur une 
même question de droit ou de fait. De plus, l’analyse de 
la question de savoir si les demandeurs ont le statut doit 
abou tir au même résultat qu’elle soit entreprise à l’étape 
de l’autorisation du recours collectif ou après, parce que, 
dans un cas comme dans l’autre, le tribunal doit tenir 
compte des critères d’autorisation énoncés à l’art. 1003 
C.p.c.

Différentes obligations s’appliquent selon que l’on 
qualifie les frais de conversion de frais de crédit ou de 
capital net. Conformément à la L.p.c., si les frais de 
conversion sont des frais de crédit, ils doivent être men
tionnés à part et entrer dans le calcul du taux de crédit 
indiqué, et un délai de grâce s’applique. Si les frais de 
conversion sont du capital net, ils n’entrent pas dans le 
calcul du taux de crédit, et le délai de grâce ne s’applique 
pas, mais ils doivent quand même être mentionnés en 
appli cation de l’art. 12 L.p.c., qui prévoit généralement ce 
qui doit l’être. En l’espèce, les frais de conversion cons
tituent une somme pour laquelle le crédit est effectivement 
consenti au sens où il faut l’entendre pour l’application 

fur ther required BMO, NBC, Citibank, TD and Amex 
(the “Group  A Banks”) to pay punitive damages for 
failing to disclose the conversion charges. The Court 
of Appeal determined that the conversion charges were 
“net capital” and allowed the appeal of the nonGroup A 
Banks. It main tained the order against the Group  A 
Banks, but over turned the amount awarded against Amex 
as well as the award of punitive damages against all 
Group A Banks, with the exception of TD.

Held: The appeals by the Group A Banks should be dis
missed. The appeal by the representative plain tiffs should 
be allowed in part.

The representative plaintiffs have standing to sue all 
of the Banks. The law permits a collective action where 
the representative does not have a direct cause of action 
against, or a legal relationship with, each defendant. In
deed, art. 55 of the Code of Civil Procedure (“CCP”), 
which requires plaintiffs to have “sufficient interest” in the 
action, must be interpreted in harmony with the pro vi
sions governing class actions and in accordance with the 
principle of proportionality found in art. 4.2 of the CCP. 
This approach is consistent with most other Canadian 
jurisdictions and the CCP itself, and it ensures the econ
omy of judicial resources, enhances access to justice  
and averts the possibility of conflicting judgments on  
the same question of law or fact. In addition, the analysis 
of whether the plaintiffs have standing must have the 
same outcome regardless of whether it is conducted 
before or after the class action is authorized, because 
at both stages, the court must look to the authorization 
criteria of art. 1003 of the CCP.

Different obligations flow from whether conversion 
charges are qualified as credit charges or net capital. If 
the con ver sion charges qualify as credit charges, then ac
cord ing to the CPA they would have to be disclosed on 
their own, be included in the disclosed credit rate, and be 
subject to a grace period. If conversion charges qualify as 
net capital, they would not be included in the credit rate 
or be subject to the grace period, but would still have to be 
disclosed under s. 12 of the CPA, the general disclosure 
provision. In this case, conversion charges constitute sums 
for which credit is actually extended, within the meaning 
of s. 68 of the CPA, and are best classified as net capital. 
They do not fall under any of the categories in s. 70 of 
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de l’art. 68 L.p.c., et il vaut mieux les assimiler au capital 
net. Ils n’entrent dans aucune des catégories énumérées à 
l’art. 70 L.p.c. Assimiler les frais de conversion aux frais 
d’administration ou commissions visés aux al. 70d) et f)  
L.p.c., et donc aux frais de crédit, ne permettrait pas que 
soient atteints les objectifs de la L.p.c. en rétablissant 
l’équilibre entre les commerçants et le consommateur 
ou en améliorant la capacité du consommateur à faire 
des choix éclairés. Les commerçants devraient alors 
mentionner une large fourchette de taux de crédit — ce 
qui ne ferait qu’ajouter à la confusion des consommateurs 
— ou faire payer à tous les titulaires de cartes, à leur 
insu, les services accessoires que seuls certains utilisent, 
ce qui n’avantagerait que certains consommateurs au 
détriment d’autres et empêcherait les consommateurs de 
faire des choix éclairés. Comme aucune de ces formu
les ne bénéficie au consommateur et que l’art. 17 L.p.c. 
et l’art. 1432 du Code civil du Québec disposent qu’en 
cas de doute ou d’ambiguïté le contrat doit être inter prété 
en faveur du consommateur, les frais de conversion ne 
sau raient être assimilés à des frais de crédit. De plus, les 
frais de conversion ne constituent pas une somme que le 
con  sommateur doit payer en vertu du contrat pour avoir 
accès au crédit au sens de l’art. 69 L.p.c. En fait, il s’agit 
de frais additionnels pour un service optionnel auquel 
l’accès au crédit n’est pas subordonné.

La doctrine de l’exclusivité des compétences ne 
s’appli que pas. Les articles 12 et 272 L.p.c., qui con
cer nent la mention des frais et les recours possibles en 
cas de manquement à ces obligations, n’entravent pas la 
com pétence fédérale sur les banques. Bien que le prêt 
d’argent, au sens large, appartienne au contenu essen
tiel des opérations des banques, on ne peut prétendre que 
l’obligation de mentionner certains frais accessoires à  
un type de crédit à la consommation entrave ou porte  
une atteinte importante à l’exercice de la compétence 
fédé  rale qui permet de légiférer en matière de prêt ban
caire.

La doctrine de la prépondérance fédérale ne s’appli
que pas non plus. Si l’on présume que l’un des objec tifs 
de la Loi sur les banques est l’établissement de nor mes 
natio nales exclusives, on ne peut conclure que les art. 12 
et 272 L.p.c. empêchent la réalisation de cet objectif ou 
y nuisent, parce qu’ils n’établissent pas de normes appli
cables aux produits et services bancaires offerts par les 
banques. Ces dispositions établissent plutôt une norme 
contractuelle analogue aux règles de fond en matière 
con tractuelle établies par le Code civil. De telles règles 
ne sauraient empêcher la réalisation de l’objectif fédé ral 
qui consiste à établir des normes complètes et exclusi
ves, et les règles générales sur la mention des frais et les 

the CPA. Treating conversion charges as ad min is tra tive 
charges or commissions pursuant to s. 70(d) and (f) of  
the CPA, and therefore as credit charges, would not 
achieve the objectives of the CPA either by restoring the  
balance between merchants and consumers or by im
prov ing consumers’ abilities to make informed choices. 
Rather, it would force merchants to either disclose a wide 
range for the credit rate, which would confuse con sum
ers, or require cardholders to unknowingly subsidize 
an cil lary services that other cardholders choose to use, 
which would only benefit some consumers at the cost of  
others and reduce the ability of consumers to make in
formed choices. Because neither option benefits con
sum ers, s. 17 of the CPA and art. 1432 of the Civil Code 
of Québec — both of which require contracts to be in
ter preted so as to favour consumers in cases of doubt or 
ambiguity — do not require classifying these charges 
as credit charges. Moreover, conversion charges are not 
fees that consumers must pay under the contract in order 
to access credit within the meaning of s. 69 of the CPA. 
Rather, they are additional fees for an optional service 
that is not necessary for consumers to access the credit.

The doctrine of interjurisdictional immunity does not 
apply. Sections 12 and 272 of the CPA, which deal with 
the disclosure of charges requirement and the remedies 
for breach of same, do not impair the federal banking 
power. While lending, broadly defined, is central to bank
ing, it cannot be said that a disclosure requirement for 
certain charges ancillary to one type of consumer credit 
impairs or significantly trammels the manner in which 
Parliament’s legislative jurisdiction over bank lending 
can be exercised.

Similarly, the doctrine of paramountcy is not en gaged. 
Assuming that a purpose of the Bank Act is to provide for 
exclusive national standards, ss. 12 and 272 of the CPA 
cannot be said to frustrate or undermine that purpose, 
because they do not provide for standards applicable to 
bank ing products and banking services offered by banks. 
Rather, they articulate a contractual norm analogous to 
the substantive rules of contract found in the Civil Code. 
The basic rules of contract cannot be said to frustrate the 
federal purpose of comprehensive and exclusive stan
dards, and the general rules regarding disclosure and ac
com pa ny ing remedies support rather than frustrate the 
federal scheme. In addition, ss. 12 and 272 of the CPA 
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recours qui s’y rattachent appuient le régime fédéral; 
elles ne lui nuisent pas. En outre, les art. 12 et 272 L.p.c. 
ne sont pas incompatibles avec les art. 16 et 988 de la Loi 
sur les banques et n’empêchent donc pas la réalisation 
de l’objectif fédéral plus étroit qui vise à éviter l’annula
tion du contrat bancaire même si une banque contrevient 
à son obligation de mentionner les frais. Les deman deurs 
sol li citent la restitution des frais de conversion et des 
dommagesintérêts punitifs, et non l’annulation de leurs 
contrats ou des clauses précises en litige.

Les banques du groupe A ont contrevenu à l’art. 12 
L.p.c. en ne mentionnant pas les frais de conversion. 
Cette violation n’est pas liée aux modalités de paie ment 
ni au calcul ou à l’indication des frais ou du taux de 
cré dit, qui sont expressément visés par l’art. 271 L.p.c.  
Il s’agit d’une violation de fond qui va à l’encontre  
de l’objec tif de la L.p.c. de permettre aux consomma
teurs de faire des choix éclairés, et qui résulte, à tout le  
moins, d’un comportement d’ignorance ou d’insou  ciance. 
L’arti  cle 272 L.p.c. s’applique et il convient d’accor  der 
la réduc tion des obligations des titulaires de cartes cor
res pon dant au montant des frais de con ver sion impo sés  
pen dant les périodes où ils n’étaient pas indiqués. Vu la  
présomption absolue de préju dice applicable aux cas  
de violation ouvrant droit aux réparations pré vues à 
l’art. 272, la com pé titivité des frais de conver sion impo
sés n’a aucune impor tance.

De plus, il y a lieu de rétablir le jugement de première 
instance en ce qui concerne les dommagesintérêts 
punitifs. Le seuil d’octroi de dommagesintérêts puni
tifs n’est pas plus élevé dans le cas d’un recours collectif 
où le tribunal a ordonné qu’il soit procédé par recou vre
ment collectif plutôt que par voie de réclamations indi
vi duelles. Le mode de recouvrement ne fait pas partie 
des facteurs énoncés dans la jurisprudence sur l’analyse 
servant à déterminer l’opportunité d’une condam nation 
aux dommagesintérêts punitifs, et il ne serait pas non 
plus raisonnable de l’inclure dans cette analyse. De plus, 
le montant des dommagesintérêts punitifs accordés 
en l’espèce a un lien rationnel avec les objectifs de 
leur octroi. En fait, il n’est pas nécessaire d’établir un 
comportement antisocial ou répréhensible pour que des 
dommagesintérêts punitifs soient attribués en vertu de 
la L.p.c. Il faut plutôt examiner le comportement global 
du commerçant avant, pendant et après la violation, pour 
déterminer s’il a adopté une attitude laxiste, passive ou  
ignorante à l’égard des droits du consommateur et de  

are not inconsistent with ss. 16 and 988 of the Bank Act  
and therefore do not frustrate the narrower federal pur
pose of ensuring that bank contracts are not nullified even 
if a bank breaches its disclosure obligations. The rep re sen
ta tive plaintiffs seek restitution of the conversion charges 
and punitive damages, not nullification of their contracts 
or of the specific clauses at issue.

The Group A Banks breached s.  12 of the CPA by 
failing to disclose the conversion charges. This vi o la tion 
is not related to the terms and conditions of payment or 
to the computation or indication of the credit charges or 
the credit rate, which are specifically covered by s. 271 
of the CPA. It is a substantive violation that goes against 
the CPA’s objective of permitting consumers to make in
formed choices, and, at the very least, the violation re
sults from ignorant or careless conduct. Section 272 of 
the CPA applies, and the appropriate remedy is a re
duc tion of the cardholders’ obligations in the amount 
of all conversion charges imposed during the period of 
nondisclosure. As there is an absolute presumption of 
prejudice for violations that give rise to s. 272 remedies, 
the commercial competitiveness of the conversion charges 
imposed is of no consequence.

In addition, the trial judgment with respect to punitive 
damages should be restored. The threshold for awarding 
punitive damages is not higher in the context of class 
actions where the plaintiffs are awarded collective re
cov ery as opposed to individual recovery. The mode of 
recovery is not a factor set out in the jurisprudence for 
assessing punitive damages, nor would it be reason able 
to include it as one. Moreover, the amount of punitive 
dam ages awarded in this case is rationally connected to  
the purposes for which the damages are awarded. In deed, 
neither evidence of antisocial behaviour nor rep re hen si
ble conduct is required to award punitive damages under 
the CPA. Rather, what is necessary is an examination of  
the overall conduct of the merchant, before, during and  
after the violation, for behaviour that was lax, passive, 
or ignorant with respect to consumers’ rights and to their  
own obligations, or conduct that displays ig no rance, 
carelessness or serious negligence. In this case, the Group  
A Banks breached the CPA without any ex pla na tion for 
a period of years, and that negligence overwhelms their 

20
14

 S
C

C
 5

5 
(C

an
LI

I)



[2014] 2 R.C.S. 731BANQUE DE MONTRÉAL  c.  MARCOTTE

unexplained decision to start disclosing a fee they were 
charging consumers without their knowledge.
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I. Introduction

[1] Credit cards are so ubiquitous and commonly 
used that their many conveniences have become 
easy to overlook. One such convenience is the abil
ity to use a credit card provided by a Canadian is
suer to make purchases in foreign currencies. This 
conversion service presents an alternative to ex
chang ing Canadian currency for foreign currency, 
purchasing and cashing traveller’s cheques, or with
draw ing foreign currency using a bank convenience 
card.

[2] The present case and its companion cases, 
Marcotte v. Fédération des caisses Desjardins du 
Qué  bec, 2014 SCC 57, [2014] 2 S.C.R. 805, and Amex  
Bank of Canada v. Adams, 2014 SCC 56, [2014] 2 
S.C.R. 787, are appeals of decisions on the merits of  
three class actions. The class actions were launched 
to seek repayment of the conversion charges im
posed by several credit card issuing financial in
sti tu tions on credit card purchases made in foreign 
currencies primarily on the basis that the conversion 
charges violated Quebec’s Consumer Protection Act,  
CQLR, c. P40.1 (“CPA”). The financial institutions 
argue that the CPA does not apply to them due to 

Marc Migneault et Joël Simard, pour l’intimé/
intervenant le président de l’Office de la protection 
du consommateur.

Bernard Letarte et Pierre Salois, pour l’intimé/
intervenant le procureur général du Canada.

Janet E. Minor et Robert A. Donato, pour l’inter
ve nant le procureur général de l’Ontario.

Robert J. Normey, pour l’intervenant le procureur 
général de l’Alberta.

John B. Laskin et Myriam M. Seers, pour l’inter
ve nante l’Association des banquiers canadiens.

Version française du jugement de la Cour rendu 
par

Les juges Rothstein et Wagner —

I. Introduction

[1] Les cartes de crédit sont si omniprésentes et 
d’usage si répandu qu’il est facile d’oublier leurs 
nombreuses utilités. La possibilité de régler par une 
carte de crédit fournie par un émetteur canadien des 
achats en devises étrangères en est un exemple. Ce 
service de conversion peut se substituer au change 
de la devise canadienne en une devise étrangère, à 
l’achat et à l’encaissement de chèques de voyage ou 
au retrait de fonds en devises étrangères au moyen 
d’une carte bancaire.

[2] La Cour est saisie en l’espèce et dans les  
pour vois connexes Marcotte c. Fédération des cais-
ses Des jardins du Québec, 2014 CSC 57, [2014] 2 
R.C.S. 805, et Banque Amex du Canada c. Adams, 
2014 CSC 56, [2014] 2 R.C.S. 787, de l’appel de 
décisions sur le bienfondé de trois recours col 
lectifs. Ces recours en remboursement des frais de 
con version imposés sur les opérations par carte de 
cré dit en devises étrangères par plusieurs insti tu  tions 
financières émettrices de telles cartes avaient été  
entrepris principalement au motif que ces frais de  
conversion contrevenaient à la Loi sur la pro tec tion 
du consommateur du Québec, RLRQ, ch. P40.1 
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the Constitution Act, 1867 and that no repayment 
of the conversion charges is owed, regardless of 
the manner in which the conversion charge was 
disclosed in the credit card contracts.

[3] For the reasons below, we conclude that the 
CPA does apply to the credit card issuers. Any con
ver sion charge imposed by an issuer without suf
ficient disclosure to the cardholder must be repaid.

II. Facts

[4] A list of definitions of all technical terms used 
in these reasons is set out in the Appendix.

A. Overview of Credit Cards and Conversion 
Charges

[5] A simplified domestic credit card payment in
volves four parties: the cardholder, the merchant, 
the card issuer (typically a bank, credit union, or 
store), and the credit card company (Visa, Mas ter
Card and American Express). The payment pro
ceeds as follows:

1.  The cardholder presents his credit card to the 
mer chant.

2.  The merchant sends the credit card information 
to the card issuer for authorization.

3.  Once authorized, the merchant charges the pur
chase to the card.

4.  The card issuer pays the merchant the amount 
charged minus the interchange fee, a rate set by the 
credit card company but retained by the card issuer.

(« L.p.c. »). Les institutions financières soutien nent 
que la L.p.c. ne s’applique pas à elles en raison de la 
Loi constitutionnelle de 1867 et qu’elles ne sont pas 
tenues au remboursement des frais de conversion, 
quelle que soit la manière dont ceuxci ont été pré
sen tés dans les contrats de carte de crédit.

[3] Pour les motifs qui suivent, nous concluons 
que la L.p.c. s’applique aux émettrices de cartes de 
crédit. Les frais de conversion imposés sans indi
ca tion suffisante au titulaire de la carte doivent être 
remboursés.

II. Les faits

[4] Est jointe en annexe une liste des définitions 
des termes techniques employés dans les présents 
motifs.

A. Cartes de crédit et frais de conversion — survol

[5] Selon un modèle simplifié, un paiement par 
carte de crédit au Canada fait intervenir quatre par
ties : le titulaire, le commerçant, l’émetteur de la 
carte (en général une banque, une coopérative de 
cré dit ou un magasin) et la société de carte de cré dit 
(Visa, MasterCard et American Express). Voici les 
différentes étapes du paiement :

1.  Le titulaire présente sa carte de crédit au com
merçant.

2.  Le commerçant transmet à l’émetteur de la carte 
les données de cette dernière afin d’obtenir une 
autorisation.

3.  Une fois l’autorisation obtenue, le commerçant 
porte le montant de l’achat au compte de la carte.

4.  L’émetteur de la carte verse au commerçant des  
fonds équivalant au montant de l’achat facturé, dé
duc tion faite des frais d’interchange, dont le taux 
est fixé par la société de carte de crédit, mais que 
l’émet  teur conserve.
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5.  The card issuer pays the credit card company a  
network access fee per transaction. The network 
access fee is less than the interchange fee.

6.  The cardholder pays the card issuer.

(J. Bulmer, “Payment Systems: The Credit Card 
Mar ket in Canada”, Library of Parliament, back
ground paper PRB 0910E, September 24, 2009 
(online))

For the sake of simplicity, the role of payment pro
ces sors, which are corporations that act as mid dle
men between merchants and card issuers, has been 
omitted from this description as payment processors 
are not relevant to these appeals.

[6] A credit card provided by a Canadian card 
is suer can be used to make purchases in a foreign 
cur rency. The conversion is performed by the credit 
card company and proceeds as follows:

1.  The purchase amount is converted from the for
eign currency to Canadian dollars according to the  
interbank rate. The conversion occurs either directly 
or by first converting the purchase amount to U.S. 
dollars, then converting that amount to Canadian 
dollars.

2.  The conversion charge is calculated by applying 
the conversion charge percentage rate to the amount 
resulting from the first step.

3.  The amount from the first step and the conversion 
charge are added together and charged to the card. 
The monthly statement displays the total amount.

B. Cardholder Agreements

[7] There are numerous cardholder agreements at 
issue in the present appeals. Each card issuer pro
vides multiple cards. The cardholder agreements for 
these cards have changed over the years. However, 
the cardholder agreements fall into two groups: (1) 
those that state that an exchange rate or a conversion 
rate is applied to purchases in foreign currencies 
and either do not mention the conversion charge or 

5.  L’émetteur de la carte verse à la société de carte 
de crédit des frais de réseau à chaque transaction. 
Ces frais sont inférieurs aux frais d’interchange.

6.  Le titulaire paie l’émetteur de la carte.

(J. Bulmer, « Les systèmes de paiement : le marché 
de la carte de crédit au Canada », Bibliothèque du  
Parlement, étude générale PRB 0910F, 24 sep tem
bre 2009 (en ligne))

Par souci de simplicité, nous avons exclu de la des
crip tion qui précède le rôle de l’acquéreur, assumé 
par une entreprise qui agit comme intermédiaire 
entre le commerçant et l’émetteur de la carte, étant 
donné qu’il n’est pas pertinent pour les présents 
pourvois.

[6] La carte de crédit délivrée par un émetteur 
canadien peut servir à faire des achats en devises 
étrangères. La conversion est effectuée par la société 
de carte de crédit de la manière suivante :

1.  Le montant de l’achat est converti en dollars 
cana diens selon le taux interbancaire. La conversion 
est faite soit directement de la devise étrangère à la 
devise canadienne, soit après une conversion initiale 
en dollars américains.

2.  On obtient les frais de conversion en appliquant 
le taux de conversion, exprimé en pourcentage, au 
produit de la première étape.

3.  La somme du produit de la première étape et des 
frais de conversion est alors portée au compte de la 
carte. C’est ce nombre qui figure au relevé mensuel.

B. Conventions régissant l’utilisation de la carte

[7] De nombreuses conventions régissant l’utili
sa tion de la carte sont en cause dans les présents 
pourvois. Chaque institution financière émettrice 
délivre plusieurs cartes. Les conventions relatives 
à chacune d’elles ont été modifiées au fil des ans. 
On peut cependant les répartir en deux groupes : (1) 
celles qui indiquent qu’un taux de change ou un taux 
de conversion est appliqué aux achats en devises 
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do not provide details about it, and (2) those that 
describe the conversion charge in addition to the 
exchange rate. An example of a group 1 provision is 
found in a Citibank MasterCard cardholder agree
ment that reads as follows:

Charges Made in Foreign Currency: If you make a 
purchase or obtain a cash advance (or return a purchase) 
in a foreign currency, your account will be charged (or 
credited for a return) in Canadian dollars. We will use a 
rate of exchange that reflects the cost of foreign funds at 
the time of the transaction and an administration charge 
for the transaction handling through the MasterCard 
International Incorporated network. These costs will 
be included for both credits and debits to your account. 
[Emphasis added.]

By contrast, an example of a group 2 provision is 
found in a Royal Bank of Canada Visa cardholder 
agree ment that reads as follows:

Foreign Currency Fee: [The card issuer] will charge a 
currency conversion fee equal to 1.8% of the amount of 
any Debt or other transaction not incurred in Canadian 
dollars. [The card issuer] will convert this Debt or other 
transaction and fee to Canadian dollars at [its] conversion 
cost in effect on the day [it] post[s] the converted Debt 
or other transaction and fee to the Account. [Emphasis 
added.]

[8] Cardholders receive information about their 
credit card through the initial application, the card
holder agreement, the “card carrier” used to de liver  
the card to its holder, monthly statements, and up
dates and amendments to the cardholder agree ment.

C. Procedural History

[9] Réal Marcotte was the proposed rep re sen ta
tive plaintiff in the April 17, 2003 application for 
authorization (the civil law equivalent of “cer ti fi
ca tion” in common law class actions) to institute a 
class action against the Bank of Montreal (“BMO”), 
Amex Bank of Canada (“Amex”), Royal Bank of 
Canada (“RBC”), TorontoDominion Bank (“TD”), 
Canadian Imperial Bank of Commerce (“CIBC”), 

étrangères sans mentionner les frais de conversion 
ou sans donner de détail à leur sujet et (2) celles 
qui décrivent non seulement les frais de conversion, 
mais aussi le taux de change applicable. La clause 
suivante, qui figure dans la convention d’adhésion 
du titulaire de la carte MasterCard (Citibanque), est 
un exemple du groupe 1 :

Opérations faites à l’étranger : Les achats et avances 
de fonds (et les remboursements) en devises étrangères 
sont convertis en dollars canadiens. Le montant porté au 
compte est calculé d’après un taux de change reflétant le 
coût de la devise au moment de l’opération et inclut des 
frais d’administration pour le traitement de l’opération 
par l’entremise du réseau MasterCard International Incor
po ra ted. Ces frais sont imputés aussi bien aux crédits 
qu’aux débits. [Nous soulignons.]

En comparaison, on trouve un exemple de clause 
utilisée par le groupe 2 dans la convention régissant 
l’utilisation de la carte Visa Banque Royale du 
Canada, que voici :

Frais de conversion de devises : Tout découvert qui n’a  
pas été créé en dollars CAN est converti dans cette mon
naie au taux en vigueur le jour où [l’émettrice de la carte] 
débit[e] le compte du montant converti. [L’émettrice de 
la carte] per[çoit] également des frais de conversion de 
1,8 % sur le montant converti. [Nous soulignons.]

[8] Le formulaire de demande initiale, la con 
ven tion régissant l’utilisation de la carte, le « porte
carte » qui sert à livrer la carte à son titulaire, le 
relevé men suel et les mises à jour et modifications 
appor tées à la convention présentent aux titulaires 
des ren seigne ments sur leur carte de crédit.

C. Historique procédural

[9] Réal Marcotte est le représentant qui a été pro 
posé dans la requête, datée du 17 avril 2003, pour 
obtenir l’auto ri sa tion (équivalent au Québec de la 
« cer tification » dans les recours col lec tifs de com
mon law) d’exercer un recours col lec tif contre la Ban
que de Montréal (« BMO »), la Ban que Amex du 
Canada (« Amex »), la Banque Royale du Canada 
(« RBC »), la Banque TorontoDominion (« TD »), 
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Bank of Nova Scotia (“Scotiabank”), National Bank 
of Canada (“NBC”), Laurentian Bank of Canada 
(“Lau ren tian”) and Citibank Canada (collectively 
referred to hereafter as “Banks”), along with the 
Fédé ra tion des caisses Desjardins du Québec (“Des
jardins”) (the “BMO Action”). Mr. Marcotte is a 
BMO and Desjardins cardholder. Bernard Laparé, 
who is an Amex cardholder, was added as a rep re
sen ta tive plaintiff after Amex made a motion for 
dis missal on the basis of Mr.  Marcotte’s lack of 
stand ing against it (Mr. Marcotte and Mr. Laparé are 
collectively referred to hereafter as the “Plaintiffs”). 
Amex was the only Bank to make such a motion.

[10]  Mr. Marcotte filed a separate class action 
against Des jar dins, a credit union (the “Des jar  dins  
Action”), after the Banks indicated that they would  
make a con sti tu tional argument based on the 
s. 91(15) federal banking head of power in the Con-
sti tu tion Act, 1867. The hearing on the merits for 
the BMO and Desjardins Actions was held jointly. 
The Banks agreed not to contest the au tho ri za
tion of the class action in return for having a joint 
hearing, though they reserved the right to raise the 
issue of the Plaintiffs’ lack of standing against the 
Banks with which they did not hold a card.

[11]  A year and a half after the Plaintiffs filed suit 
against the Banks and Desjardins, a second class ac
tion was commenced against Amex (the “Amex Ac
tion”). Unlike the BMO and Desjardins Actions, the 
class in the Amex Action included consumer and 
nonconsumer holders of credit and charge cards. 
The same trial judge, Gascon J., as he then was, 
heard the BMO, Desjardins and Amex Actions, with  
the Amex Action hearing on the merits taking place 
soon after the joint hearing in the BMO and Des
jar dins Actions. All three trial judgments were ren
dered on the same day.

la Banque Cana dienne Impériale de Com   merce 
(« CIBC »), la Banque de NouvelleÉcosse (« Scotia »), 
la Banque Nation ale du Canada (« BNC »), la Ban
que Lau ren tienne du Canada («  Laurentienne  ») 
et Citibanque Canada (col lec ti ve ment, les « ban
ques »), ainsi que contre la Fédé ra tion des cais ses 
Desjardins du Québec (« Des jar dins ») (le « recours 
contre BMO »). M. Marcotte est titulaire de cartes 
BMO et Des jar dins. Bernard Laparé, titulaire d’une  
carte Amex, a été consti tué repré sen tant après 
qu’Amex ait déposé une requête en rejet de l’instance 
au motif que M. Marcotte n’avait pas le statut pour  
la pour suivre (MM. Marcotte et Laparé sont ciaprès  
appelés les « deman deurs »). Amex est la seule ban
que à avoir déposé une telle requête.

[10]  M. Marcotte a entrepris un recours collectif 
distinct à l’encontre de Desjardins, une coopérative 
de crédit, (le « recours contre Desjardins ») après 
que les banques eurent indiqué qu’elles pré sen
te raient un argument constitutionnel fondé sur la 
com pé tence fédérale sur les banques prévue au 
par. 91(15) de la Loi constitutionnelle de 1867. Les 
recours contre BMO et Desjardins ont été instruits 
ensemble. Si les banques ont consenti à ne pas con
tester la requête pour autoriser l’exercice du recours 
collectif en échange de la réunion d’actions, elles se 
sont toutefois réservé le droit de soulever la ques
tion de l’absence de statut des demandeurs à l’égard 
des banques de qui ils ne détenaient pas de carte.

[11]  Un an et demi après que les demandeurs aient  
intenté leur poursuite contre les banques et Des
jar dins, un deuxième recours collectif a été intenté  
contre Amex (le «  recours contre Amex »). Con
trai re ment aux groupes qui exercent leur recours 
contre BMO et Des jar dins, celui qui exerce le 
recours contre Amex est constitué de con  som  ma
teurs et de nonconsommateurs titu laires de cartes 
de crédit et de cartes de paie ment. Le même juge, 
en l’occur  rence le juge Gascon, maintenant juge de 
notre Cour, a présidé l’audi tion des recours contre 
BMO, Des jar dins et Amex, l’instruction de ce der
nier ayant eu lieu peu après celle des recours contre 
BMO et Des jar dins, entendus ensem ble. Les trois 
juge ments ont été prononcés le même jour.
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III. Judicial History

[12]  Although separate trial and appeal judgments 
were rendered for the BMO, Desjardins and Amex 
Actions, the judgments refer to each other on many 
occasions. The summaries below concern the trial  
and Court of Appeal judgments for the BMO Ac
tion but refer to the judgments rendered for the Des
jardins and Amex Actions where appropriate.

A. Quebec Superior Court, 2009 QCCS 2764 (Can-
LII)

[13]  Gascon J. refused to dismiss the class action 
on the basis that the Plaintiffs do not have stand ing 
to sue all of the Banks. He held that once a class ac
tion has been authorized, it must be viewed from the 
perspective of the class rather than that of the rep re
sentative plaintiff. In this case, the legal and factual 
backgrounds at issue were common to all the Banks. 
Therefore, requiring a separate class action against 
each Bank would be a waste of resources, whereas 
allowing the BMO Action to proceed would result 
in no identified prejudice to the Banks.

[14]  Gascon J. concluded that the conversion 
charges are “credit charges” within the meaning of 
s. 69 of the CPA. Under the CPA, any charge that is 
not net capital is a credit charge. Gascon J. found 
that the evidence did not support the theory that the 
conversion charges are net capital since the foreign 
merchant never receives the conversion charge and  
it is not part of the exchange rate. Instead, the ev
i dence demonstrated that the conversion charge is  
a fee for services related to the credit card and there
fore a credit charge. It is the credit card companies, 
not the credit card issuers, that perform the actual 
conversion. Credit charges under the CPA include 
accessory fees in addition to fees directly related to 
the extension of credit.

[15]  Gascon J. made a finding of fact that five of 
the Banks — BMO, NBC, Citibank, TD and Amex 

III. Historique judiciaire

[12]  Bien que des jugements distincts en pre mière 
instance et en appel aient été rendus à l’issue des 
recours entrepris contre BMO, Desjardins et Amex, 
les motifs renvoient à plusieurs reprises les uns 
aux autres. Les résumés des décisions de première 
instance et d’appel qui suivent concernent le recours 
contre BMO, mais renvoient au besoin aux recours 
contre Desjardins et Amex.

A. Cour supérieure du Québec, 2009 QCCS 2764 
(CanLII)

[13]  Le juge Gascon a refusé de rejeter le 
recours collectif pour le motif invoqué, soit que 
les deman deurs n’avaient pas le statut pour pour
suivre l’ensemble des banques. Selon lui, une fois 
le recours collectif autorisé, il faut le con si dérer 
du point de vue du groupe plutôt que de celui du 
repré sen tant. En l’espèce, les contextes juri di que 
et factuel en cause étaient les mêmes pour toutes 
les banques. C’est pourquoi exiger d’entre prendre 
un recours collectif distinct à l’encontre de chaque 
banque, atil conclu, constituerait un gaspillage de 
res sour ces, alors que permettre au recours contre 
BMO de suivre son cours ne causerait aucun pré
judice aux banques.

[14]  Le juge Gascon a conclu que les frais de con
vers ion sont des « frais de crédit » au sens de l’art. 69  
L.p.c., suivant lequel les frais qui ne sont pas du 
capital net sont des frais de crédit. Selon lui, la 
preuve n’étayait pas la thèse selon laquelle les frais 
de conversion appartiennent au capital net puisqu’ils 
ne sont pas versés au commerçant étranger et qu’ils 
ne font pas partie du taux de change. La preuve 
démontrait plutôt que les frais de conversion étaient 
perçus en échange de services liés à la carte de 
crédit et qu’ils constituaient donc des frais de crédit. 
C’est la société de carte de crédit, et non l’émetteur 
de la carte, qui procède à la conversion. Aux termes 
de la L.p.c., les frais de crédit s’entendent des frais 
accessoires ainsi que des frais directement liés au 
crédit consenti.

[15]  Le juge Gascon a conclu en fait que cinq des 
banques — BMO, BNC, Citibanque, TD et Amex 
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(the “Group A Banks”) — failed to disclose the con
ver sion charges. The Plaintiffs did not challenge the 
disclosure made by the four other banks — RBC,  
CIBC, Scotiabank and Laurentian (the “Group B  
Banks”). Gascon J. held that payment of the con
ver sion charges by cardholders does not constitute 
a waiver of their right of action or of the protection 
of the CPA.

[16]  According to Gascon J., the prescription 
pe riod for cardholders of the Group B Banks who 
formed their initial contract before April 17, 2000 
— three years before the class action was filed — 
had not run out because a new contract is formed 
every time a credit card is renewed. Prescription for 
card hold ers of the Group A Banks was suspended 
until those banks began to disclose the charges.

[17]  Gascon J. rejected the Banks’ constitutional 
argument that the CPA does not apply to them due 
to the doctrine of interjurisdictional immunity, 
concluding that credit card contracts are not at the 
core of banking activities and the CPA does not  
interfere with the federal banking regime. He also  
rejected the similar argument based on the doctrine 
of paramountcy, concluding that there was no 
operational conflict or frustration of federal purpose.

[18]  Reimbursement of the conversion charges,  
as pro vided for in s. 272 of the CPA, was ordered as 
the appropriate sanction. Where possible, Gascon J. 
or dered collective recovery of all conversion charges  
imposed during the class periods, meaning each  
Bank must repay all conversion charges in a lump 
sum. Individual recovery was ordered where there 
was insufficient evidence to support collective re
cov ery, meaning each class member would have the 
right to claim repayment of the conversion charges 
they paid during the relevant period. This was the 
case for cardholders of the Group B Banks as a result 
of the different prescription periods that applied 
to each cardholder depending on when they first 

(les « banques du groupe A ») — n’avaient pas indi
qué les frais de conversion. Les deman deurs n’ont 
pas contesté la mention de ces frais par les quatre 
autres banques — RBC, CIBC, Scotia et Lau ren
tienne (les « banques du groupe B »). Le juge Gascon 
a conclu qu’en payant les frais de con vers ion,  
les titulaires de cartes n’avaient pas renoncé à leur 
droit d’action ou à la protection de la L.p.c.

[16]  Selon le juge Gascon, le délai de prescription 
auquel étaient assujettis les titulaires des cartes 
émises par les banques du groupe B dont le contrat 
initial a été formé avant le 17 avril 2000 — soit trois 
ans avant l’exercice du recours collectif — n’était 
pas expiré parce qu’un nouveau contrat est formé 
chaque fois qu’une carte est renouvelée. Le délai 
de prescription des titulaires des cartes émises par 
les banques du groupe A a été suspendu jusqu’à ce 
qu’elles commencent à indiquer les frais.

[17]  Le juge Gascon a rejeté l’argument con sti
tu tion nel soulevé par les banques, à savoir qu’elles 
échappaient à l’application de la L.p.c. en raison 
de la doctrine de l’exclusivité des compétences. Il 
estimait que les contrats de carte de crédit ne font 
pas partie du contenu essentiel, ou du cœur, des 
opé ra tions des banques et que la L.p.c. n’entrave 
pas le régime bancaire fédéral. Il a également rejeté 
l’argu ment semblable fondé sur la doctrine de la 
pré pon dé rance fédérale, concluant à l’absence de 
con flit d’application ou d’entrave à la réalisation 
d’un objectif fédéral.

[18]  Le remboursement des frais de conversion a 
donc été ordonné en application de l’art. 272 L.p.c. 
à titre de sanction appropriée. Dans la mesure du 
pos sible, le juge Gascon a ordonné le recouvrement 
col lectif de tous les frais de conversion imposés au 
cours des périodes visées par les recours collectifs, 
ce qui représente, pour chaque banque, un verse
ment forfaitaire. Il a ordonné le recouvrement indi
vi duel lorsque la preuve ne permettait pas qu’il soit 
procédé au recouvrement collectif, ce qui signi fie 
que chaque membre du groupe a le droit de récla
mer le remboursement des frais de conversion qu’il 
a payés au cours de la période pertinente. C’était le 
cas des titulaires de cartes émises par les ban ques du 
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renewed their cards after April 17, 2000. Individual  
recovery was also ordered against TD, which failed  
to provide sufficient evidence that would have per
mit ted collective recovery. The five Group A Banks 
were additionally required to pay $25 per class mem
ber as punitive damages for failing to disclose the 
con ver sion charge.

B. Quebec Court of Appeal, 2012 QCCA 1396 
(CanLII)

[19]  Dalphond J.A. upheld Gascon J.’s con clu sion 
that the Plaintiffs were adequate rep re sen ta tive 
plain tiffs against all of the Banks. Dalphond J.A. 
held that permitting such class actions to proceed 
accorded with the general provisions of the Quebec 
Code of Civil Procedure, CQLR, c. C25 (“CCP”), 
some of which allow people to sue on behalf of an
other party, and with the spirit of Book IX of the 
CCP, which governs class actions. What is needed 
by the representative plaintiff is not a personal legal 
interest, but sufficient interest. The quality of the rep
re sen ta tive plaintiff is distinct from the interest of the 
represented members. As long as there is a real sub
group of members for each defendant, a de fendant 
cannot move to dismiss the action against them on  
the basis of the authorized rep re sen ta tive having  
insufficient legal interest. Here, the class ac tion was 
authorized with Mr. Marcotte and Mr. Laparé as its 
representative plaintiffs. The Banks’ argument on 
this issue attacked the quality of the representative 
plaintiffs, not whether there was a real subgroup of 
members for each Bank, and was rightly dismissed 
at trial.

[20]  Dalphond J.A. agreed that neither in ter juris
dictional immunity nor paramountcy prevent the 
CPA from applying to the Banks. The credit offered 
through credit cards does not fall under s. 91(15) of 
the Constitution Act, 1867. Paramountcy applies to 

groupe B, étant donné que le délai de pres crip tion 
applicable variait en fonction de la date à laquelle 
chacun avait renouvelé sa carte pour la premi ère 
fois après le 17 avril 2000. En outre, le recou vre
ment individuel a été ordonné dans le cas de TD, 
puisque la preuve produite par cette dernière n’était 
pas suffisante pour qu’il soit procédé au recou vre
ment collectif. Les cinq banques du groupe A ont en 
plus été condamnées à verser à chaque membre du 
recours 25 $, à titre de dommagesintérêts punitifs, 
pour avoir omis d’indiquer les frais de conversion.

B. Cour d’appel du Québec, 2012 QCCA 1396, 
[2012] R.J.Q. 1541

[19]  Le juge Dalphond a confirmé la con clu sion  
du juge Gascon selon laquelle les deman deurs pou
vaient assurer une représentation adé quate des mem 
bres du groupe, et ce à l’égard de toutes les ban  ques. 
Selon lui, autoriser les recours col lec tifs de cette 
nature respectait les dis po si tions généra les du Code 
de procédure civile du Québec, RLRQ, ch. C25 
(« C.p.c. »), dont certaines dis  po  si  ti ons prévoient la  
possibilité d’entreprendre un recours pour le compte  
d’autrui, ainsi que l’esprit du livre IX C.p.c., qui  
régit les recours collectifs. Ce n’est pas un intérêt 
juridique personnel que doit détenir le représentant, 
mais un intérêt suffisant. Le statut du représentant se 
distingue de l’intérêt des membres qu’il représente. 
S’il existe un véritable sousgroupe de membres 
ayant un intérêt opposable à chacun des défendeurs, 
ces derniers ne sauraient invoquer l’insuffisance de  
l’intérêt juridique du représentant autorisé pour 
deman der le rejet de l’action. En l’espèce, le recours  
collectif a été autorisé, et MM. Marcotte et Laparé 
ont été désignés à titre de représentants. L’argument 
avancé par les banques s’attarde au statut des repré
sen tants, non pas à l’existence d’un véritable sous
groupe de membres ayant un intérêt opposable à 
chaque banque, et c’est à bon droit qu’il a été rejeté 
au procès.

[20]  Le juge Dalphond a reconnu que ni la doc
trine de l’exclusivité des compétences ni celle de la  
pré pon dé rance fédérale n’empêchaient la L.p.c. de  
s’appliquer aux banques. Le crédit auquel donnent  
accès les cartes de crédit ne relève pas du par. 91(15) 
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complaints made to the Office de la protection du 
con som ma teur against banks — only the Financial 
Consumer Agency of Canada (“FCAC”) has the 
authority to receive customer complaints against 
banks — but in light of the fact that conversion 
charges constitute net capital, the federal and pro
vin cial schemes work together harmoniously. The 
civil remedies in the CPA and the Civil Code of 
Québec (“CCQ”) remain available.

[21]  As explained by Dalphond J.A. in his judg
ment in the Desjardins Action, the conversion 
charges constitute net capital under the CPA and not 
credit charges. The CPA classifies all fees tied to a 
contract extending variable credit (such as a credit 
card contract) as either net capital or credit charges. 
Credit charges are fees imposed to access credit  
ei ther in the lead up to obtaining a credit card,  
such as membership fees, or subsequent to using the  
credit, such as interest or insurance premiums. Other  
fees imposed in the context of a credit card con tract, 
such as fees for a copy of a lost monthly state ment or  
to withdraw money from the ATM of an other fi nan
cial institution, are not credit charges. They, like  
conversion charges, are fees charged in ex change 
for a service the cardholder has chosen to use, not 
to access the credit.

[22]  According to Dalphond J.A., classifying con
ver sion charges as credit charges would have con
se quences contrary to the purpose of the CPA. The  
annual percentage credit rate that the CPA requires 
be disclosed to consumers on the credit card con
tract would vary between 18% and 900%, in for ma
tion more likely to confuse consumers than inform 
them. The 21day grace period would apply to con
version charges so that customers who pay their 
balance before that time would not have to pay the 
conversion charge. As a result, card issuers would 
have to fund the conversion service by raising the  
membership fee or the general credit rate, re sult ing  

de la Loi constitutionnelle de 1867. La doc trine de 
la prépondérance fédérale s’applique s’il existe 
une plainte auprès de l’Office de la pro tec tion du 
consommateur à propos d’une banque — seule 
l’Agence de la consommation en matière financière 
du Canada (« ACFC ») est habilitée à recevoir les 
plaintes de consommateurs au sujet de banques — 
mais, puisque les frais de conversion constituent 
du capital net, les régimes fédéral et pro vin cial 
s’appliquent de façon harmonieuse. Les recours 
civils prévus à la L.p.c. et au Code civil du Québec 
(« C.c.Q. ») peuvent être exercés.

[21]  Comme l’a expliqué le juge Dalphond dans 
la décision portant sur le recours contre Desjardins, 
les frais de conversion appartiennent au capital net 
au sens de la L.p.c., non pas aux frais de crédit. La 
L.p.c. qualifie les frais liés à un contrat de crédit 
vari a ble (tel qu’un contrat de carte de crédit) soit 
de capital net, soit de frais de crédit. Les frais de 
crédit sont les frais associés à l’accès au crédit, soit 
aux étapes préalables à l’obtention d’une carte de 
crédit, comme les frais d’adhésion, soit aux étapes 
subséquentes, comme les intérêts ou les primes 
d’assurance. Les autres frais imposés dans le cadre 
d’un contrat de carte de crédit, à titre d’exemple 
ceux exigés pour la copie d’un relevé mensuel perdu  
ou l’utilisation d’un guichet automatique appar te
nant à une autre institution financière, ne sont pas 
des frais de crédit. À l’instar des frais de conversion, 
ces frais sont perçus en contrepartie d’un service 
dont le titulaire se prévaut, mais ne sont pas liés à 
l’accès au crédit.

[22]  Selon le juge Dalphond, assimiler les frais 
de con vers ion aux frais de crédit contreviendrait 
à l’objet de la L.p.c. Le taux de crédit annuel qui 
devrait être indiqué aux consommateurs dans le  
contrat de carte de crédit, conformément à la 
L.p.c., varierait de 18 % à 900 %, ce qui risque de  
confondre le consommateur bien plus que de  
l’informer. Le délai de grâce de 21 jours s’appli
querait aux frais de conversion de sorte que les 
con som ma teurs qui acquitteraient leur solde avant 
l’expiration de ce délai ne seraient pas tenus de les 
payer. Les émettrices devraient donc, pour finan
cer le service de conversion, augmenter les frais 
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in cardholders being charged a hidden fee for a 
service that only some use. Dalphond J.A. con clu
ded that conversion charges must be classified as net 
capital as they are [TRANSLATION] “charges invoiced 
for the use, at the consumer’s choice, of a service 
that is ancillary to the [credit] card and unconnected 
to the actual issuance of credit in Canadian dollars 
that is available under the [credit card contract]” 
(2012 QCCA 1395 (CanLII), at para. 60).

[23]  Applying the conclusion in the Desjardins 
Action to the BMO Action, Dalphond J.A. noted 
that under the Bank Act, S.C. 1991, c. 46, con ver sion  
charges are not included in the borrowing costs or 
borrowing rate defined in the federal scheme. As a 
result, he allowed the appeals brought by the Group 
B Banks, who were found at trial to have disclosed 
the conversion charge to cardholders.

[24]  For the reasons given by Dalphond J.A. in 
the Amex Action, the Group A Banks were held to 
have breached both the CPA and the CCQ by not 
dis clos ing the conversion charge to cardholders. In 
the Amex Action, Dalphond J.A. applied the find ing 
at trial that Amex had not disclosed the conversion 
charges in contravention of the CPA, the general 
principles of law found in the CCQ, and s. 452 of the 
Bank Act. Dalphond J.A. agreed with the trial judge 
that the conversion charge was not a component of 
the exchange rate but was instead a fee or cost for a  
service. For a 10year period, neither the credit card  
contracts used by Amex nor common usage im posed 
an obligation to pay the conversion charge on card
hold ers. As a result, the receipt of a payment not due  
provisions permitted recovery of the amounts paid.  
The fact that the conversion charge rate was rea
son able and competitive was held to be in suf fi cient  
cause for refusing to order restitution. Re fus ing to  
grant restitution is a discretionary de ci sion of the  
trial judge, and “Amex has failed to show that the  
trial judge did not exercise his dis cre tion ju di
ciously” by “showing that there was a pal pa ble and 

d’adhésion ou le taux de crédit général, et les titu
laires de cartes se verraient ainsi imposer des frais 
cachés pour un service que seuls certains d’entre 
eux utilisent. Le juge Dalphond a conclu que les  
frais de conversion devaient être considérés comme 
du capital net, s’agissant de « frais facturés à l’occa
sion de l’utilisation, au seul choix du con som ma
teur, d’un service accessoire à la carte [de crédit], 
non rattaché à l’octroi même du crédit en dollars 
canadiens disponible en vertu [du contrat de carte 
de crédit] » (2012 QCCA 1395, [2012] R.J.Q. 1526, 
par. 60).

[23]  Appliquant la conclusion tirée du recours 
contre Desjardins à celui contre BMO, le juge 
Dalphond a précisé que les frais de conversion ne 
sont assimilés ni aux coûts d’emprunt ni aux taux 
d’emprunt définis dans le régime fédéral instauré 
par la Loi sur les banques, L.C. 1991, ch. 46. En 
conséquence, il a accueilli les appels interjetés par 
les banques du groupe B, qui avaient, selon le juge 
de première instance, indiqué les frais de conversion 
aux titulaires de cartes.

[24]  Pour les mêmes motifs que ceux qu’il a expri
més dans le recours contre Amex, le juge Dalphond 
a conclu que les banques du groupe A avaient 
contrevenu à la L.p.c. et au C.c.Q. en ne mentionnant 
pas les frais de conversion aux titulaires de cartes. 
Dans le recours contre Amex, le juge Dalphond 
a appliqué la conclusion de fait tirée en première 
instance selon laquelle Amex n’avait pas mentionné 
les frais de conversion en contravention à la L.p.c., 
aux principes de droit généraux contenus dans le 
C.c.Q., et à l’art. 452 de la Loi sur les banques. 
Il partageait ainsi l’avis du juge du procès, selon 
qui les frais de conversion n’entraient pas dans le 
taux de change, mais étaient plutôt assimilés à des 
frais de service. Pendant 10 ans, ni les contrats de 
carte de crédit d’Amex ni la pratique n’obligeaient 
les titulaires de cartes à acquitter les frais de 
conversion. En conséquence, les dispositions 
rela tives à la restitution de l’indu permettaient le 
recou vre ment des sommes payées. Que le taux de  
con ver sion fût raisonnable et concurrentiel n’était 
pas un motif suffisant pour que le tribunal refuse 
d’ordonner la restitution. Un tel refus relève du  
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overriding error in his assessment of the situation” 
(2012 QCCA 1394, [2012] R.J.Q. 1512, at paras. 47 
and 50).

[25]  As a result, in the Amex Action, Amex was 
or dered to repay the conversion charges collected 
dur ing the period of nondisclosure on a collective 
re cov ery basis to the defined classes. Similarly, in 
the BMO Action, BMO, NBC and Citibank were 
ordered to repay the conversion charges collected 
dur ing the relevant periods on a collective re cov
ery basis. TD was ordered to repay the conversion 
charges on an individual recovery basis because it 
pro vided insufficient evidence to determine the total 
amount of conversion charges imposed during the 
relevant period. The Court of Appeal overturned the 
amount awarded against Amex in the BMO Action, 
stating that that amount was entirely covered by the 
amount awarded against Amex in the Amex Action. 
Punitive damages were only awarded against TD in 
light of its failure to provide evidence that would 
have permitted collective recovery. The punitive 
dam ages against the other Group A Banks were over
turned because collective recovery already has an 
important punitive aspect and ordering punitive dam
ages would serve no preventive purpose.

[26]  Dalphond J.A. concluded by dismissing 
waiver, prescription and the absence of prejudice 
as grounds for refusing to grant restitution against 
the Group A Banks. The cardholders could not 
have waived their right to dispute the conversion 
charges by paying off their accounts because the  
conversion charges were not disclosed to the card
hold ers and waivers can only be made with full 
knowl edge. Prescription only began to run when the 

pou voir discrétionnaire du juge de première ins
tance, et [TRADUCTION] « Amex n’a pas démontré 
que le juge de première instance n’avait pas exercé 
judicieusement son pouvoir discrétionnaire  », en 
« prouvant qu’il avait commis une erreur manifeste 
et dominante dans son appréciation de la situation » 
(2012 QCCA 1394, [2012] R.J.Q. 1512, par. 47 et 
50).

[25]  En conséquence, dans le recours contre 
Amex, la Cour d’appel, par ordonnance de recou
vre ment col lectif, a condamné Amex à rembourser 
aux grou pes définis les frais de conversion qu’elle 
avait perçus durant la période où elle n’avait pas 
indiqué ces frais. De même, dans le recours contre 
BMO, cette dernière, BNC et Citibanque ont été 
condamnées, par ordonnance de recouvrement col
lectif, au remboursement des frais de conversion 
perçus au cours des périodes pertinentes. Quant à 
TD, la Cour d’appel a ordonné le remboursement 
des frais de conversion par recouvrement indi vi duel, 
parce que la preuve produite par TD ne permettait 
pas de déterminer le total des frais de conversion 
imposés au cours de la période pertinente. La Cour 
d’appel a annulé les dommagesintérêts auxquels 
Amex avait été condamnée dans le cadre du recours 
contre BMO, affirmant que cette réparation était 
déjà couverte dans les dommagesintérêts qu’Amex  
avait été tenue de payer dans le cadre du recours  
contre Amex. Seule TD a été condamnée à des 
dommagesintérêts punitifs, au motif qu’elle n’avait 
pas pro duit de preuve qui aurait permis d’ordonner 
le recou  vre ment collectif. La condamnation aux 
dommagesintérêts punitifs des autres banques du 
groupe A a été infirmée, car le recouvrement col
lectif comporte déjà un aspect punitif important, et 
ce type de dommagesintérêts ne servirait aucune 
fonction préventive.

[26]  Ultimement, le juge Dalphond a rejeté les 
moyens soulevés par les banques du groupe A — 
la renonciation, la prescription et l’absence de pré
judice — en opposition à la restitution. Les titu
laires de cartes ne pouvaient avoir renoncé à leur 
droit de contester les frais de conversion en payant 
leurs comptes, parce que les frais de conversion 
ne leur avaient pas été communiqués et qu’une 
renonciation n’est valable que si elle est faite en 

20
14

 S
C

C
 5

5 
(C

an
LI

I)



744 [2014] 2 S.C.R.BANK OF MONTREAL  v.  MARCOTTE    Rothstein and Wagner JJ.

Group A Banks’ failure to disclose the con ver sion  
charges was discovered. The absence of prej u dice  
is irrelevant since the Group A Banks had no le gal  
right to impose the conversion charges and res ti
tu tion would not grant an undue advantage to the 
cardholders.

[27]  In the BMO Action, the Group A Banks and  
the Plaintiffs appeal the decision of the Court of Ap
peal before this Court. The Banks appeal Dalphond 
J.A.’s conclusion that interjurisdictional immunity 
and paramountcy do not apply, that the conversion 
charges imposed by the Group A Banks should 
be reimbursed, and that the Plaintiffs had stand
ing against all of the Banks. The Plaintiffs appeal 
Dalphond J.A.’s conclusion that the conversion 
charges are net capital and not credit charges. Leave 
was granted by this Court for both appeals on April 
11, 2013, along with the appeals in the Desjardins 
and Amex Actions ([2013] 2 S.C.R. v, vi and x).

IV. Issues

[28]  This appeal raises the following issues:

(a)  Do the representative plaintiffs have standing to 
bring a class action against all of the Banks, in clud
ing those against which they do not have a personal 
right of action?

(b)  Are the conversion charges net capital or credit 
charges under the CPA?

(c)  Are ss. 12 and 272 of the CPA con sti tu tion ally 
inapplicable in respect of bankissued credit cards 
by reason of the doctrine of interjurisdictional im
munity?

(d)  Are ss. 12 and 272 of the CPA constitutionally 
inoperative in respect of bankissued credit cards by 
reason of the doctrine of federal paramountcy?

pleine connaissance de cause. La prescription n’a  
commencé à courir que le jour où le défaut des 
ban ques du groupe A d’indiquer les frais de con
ver sion a été découvert. L’absence de préjudice ne  
s’appliquait pas puisque les banques du groupe A  
n’étaient pas en droit d’imposer des frais de con
ver sion et que la restitution ne conférerait aucun 
avantage indu aux titulaires de cartes.

[27]  Dans le recours contre BMO, les banques du 
groupe A et les demandeurs interjettent appel de 
la décision de la Cour d’appel devant notre Cour. 
Les banques appellent des conclusions tirées par le 
juge Dalphond : les doctrines de l’exclusivité des 
compétences et de la prépondérance fédérale ne 
s’appliquent pas, les frais de conversion imposés par 
les banques du groupe A doivent être remboursés 
et les demandeurs ont le statut pour représenter le 
groupe à l’égard de toutes les banques. Pour leur 
part, les demandeurs appellent de la conclusion du 
juge Dalphond qui a assimilé les frais de conversion 
au capital net et non à des frais de crédit. Le 11 avril 
2013, l’autorisation de pourvoi a été accordée par  
la Cour dans les deux cas ainsi que dans les re
cours contre Desjardins et Amex ([2013] 2 R.C.S. 
v, vi et x).

IV. Questions en litige

[28]  Le présent pourvoi soulève les questions sui
van tes :

a)  Les représentants ontils le statut pour exercer un 
recours collectif à l’encontre de toutes les banques, 
y compris celles à l’égard desquelles ils n’ont aucun 
droit d’action personnel?

b)  Les frais de conversion représententils du capi
tal net ou des frais de crédit au sens de la L.p.c.?

c)  Les articles 12 et 272 L.p.c. sontils con sti tu
tion nel le ment inapplicables à l’égard des cartes 
de crédit émises par des banques en raison de la 
doctrine de l’exclusivité des compétences?

d)  Les articles 12 et 272 L.p.c. sontils con sti tu tion
nel le ment inopérants à l’égard des cartes de crédit 
émises par des banques en raison de la doctrine de 
la prépondérance fédérale?
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(e)  What remedies, if any, are owed to the class 
mem bers?

V. Analysis

A. The Representative Plaintiffs Have Standing

[29]  The five Group A Banks argue that the trial 
judge and Court of Appeal erred in finding that the 
Plaintiffs had standing to bring this class action. 
The Banks argue that the Court of Appeal decision 
conflicts with arts. 55 and 59 of the CCP, which 
respectively require plaintiffs to have a “sufficient 
interest” and a “common interest” in the action. The 
Group A Banks rely on Bouchard v. Agropur Coopé-
ra tive, 2006 QCCA 1342, [2006] R.J.Q. 2349, for  
the proposition that a representative plaintiff in a 
class action must have a cause of action against each 
defendant. They submit that the Court of Appeal’s 
decision has replaced Agropur’s clear rule with “an 
elastic, casebycase knowledge test” (Banks A.F., 
at para. 111).

[30]  The Plaintiffs, Mr. Marcotte and Mr. Laparé, 
counter that Agropur does not apply for two rea sons:  
first, it was decided at the authorization stage, and 
second, this case falls into an exception to Agropur 
created by the Court of Appeal in Regroupement 
des CHSLD Christ-Roi (Centre hospitalier, soins 
longue durée) v. Comité provincial des malades, 
2007 QCCA 1068, [2007] R.J.Q. 1753. They fur
ther argue that the CCP allows a person to act on 
behalf of others, that the banks have not suf fered 
any prejudice from the current arrangement, that 
the Court of Appeal’s position is shared by most 
Cana dian jurisdictions, and finally, that the Banks’ 
position would lead to a waste of judicial resources.

[31]  That the Banks’ position would lead to a 
waste of juridical resources is true, as echoed by 
the statement of the trial judge: [TRANSLATION]  
“. . . this would all have been done for nothing, and 
such a conclusion would have no adverse effect 
on the members and would not clearly benefit the 

e)  À quelles réparations, s’il en est, les membres du 
groupe ontils droit?

V. Analyse

A. Les représentants ont le statut

[29]  Les cinq banques du groupe A soutiennent 
que le juge de première instance et la Cour d’appel 
ont commis une erreur en concluant que les deman
deurs avaient le statut pour intenter le recours col
lectif. Elles font valoir que la décision de la Cour 
d’appel va à l’encontre des art. 55 et 59 C.p.c., qui 
exigent respectivement des demandeurs qu’ils aient 
un « intérêt suffisant » et un « intérêt commun » dans 
le litige. Les banques du groupe A invoquent l’arrêt 
Bouchard c. Agropur Coopérative, 2006 QCCA 
1342, [2006] R.J.Q. 2349, pour affirmer que, dans 
le cadre d’un recours collectif, le représentant doit 
avoir une cause d’action contre chaque défendeur. 
Elles prétendent que la décision de la Cour d’appel 
a pour effet de substituer à la règle claire énoncée 
dans l’arrêt Agropur [TRADUCTION] « un critère de 
connaissance élastique, fondé sur les circonstances 
de chaque cas » (m.a. (banques), par. 111).

[30]  Les demandeurs, MM. Marcotte et Laparé, 
répliquent que l’arrêt Agropur ne s’applique pas, 
et ce pour deux raisons : d’une part, l’affaire a été  
décidée à l’étape de l’autorisation et, d’autre part,  
la présente affaire relève d’une exception à cet arrêt 
reconnue par la Cour d’appel dans l’arrêt Regrou-
pe ment des CHSLD Christ-Roi (Centre hospitalier, 
soins longue durée) c. Comité provincial des mala-
des, 2007 QCCA 1068, [2007] R.J.Q. 1753. Ils sou
tiennent en outre que le C.p.c. permet d’agir pour le 
compte d’autrui, que les banques n’ont subi aucun 
préjudice, que la plupart des tribunaux canadiens 
partagent l’avis de la Cour d’appel et, enfin, que la 
thèse avancée par les banques se traduirait par un 
gaspillage des ressources judiciaires.

[31]  Certes, la thèse avancée par les banques se 
traduirait par un gaspillage des ressources judi 
ciaires, comme en témoigne la déclaration suivante 
du juge du procès : « . . . on aurait fait tout cela pour 
rien, sans conséquence négative pour les membres 
et sans bénéfice clair pour les banques » (par. 200). 
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banks” (para. 200). But the question is not solely 
whether granting standing is right in terms of judicial 
econ omy, or whether to deny it at this stage of the  
proceedings is pointless. The question is also whether 
the law permits a collective action where the rep
re sen ta tive does not have a direct cause of action 
against, or a legal relationship with, each defendant. 
In our opinion it does. Article 55 of the CCP must be  
interpreted in harmony with Book IX of the CCP in  
order to achieve the outcome that is best suited to the 
goals of class actions. However, a few points merit  
fur ther clarification: how to interpret Agropur, and 
how to apply the principle of proportionality found 
in art. 4.2 of the CCP.

[32]  We will begin with the Court of Appeal judg
ment. In our opinion, Dalphond J.A. correctly con
cluded that art.  55 of the CCP, which requires 
plain tiffs to have “sufficient interest” in the action, 
must be adapted to the context of class actions in 
ac cor dance with the principle of proportionality 
found in art. 4.2 of the CCP. We note in particular 
the effect of art. 1051 of the CCP which renders the  
other provisions of the CCP, including art. 55, ap
pli ca ble to class action proceedings, but in a way 
that respects the spirit of Book IX of the CCP. The 
nature of this “sufficient interest” has to reflect the 
collective and representative nature of a class action. 
Dalphond J.A. also correctly distinguished between 
the ability to adequately act as a representative and 
the ability to obtain a judgment against a defendant. 
As long as the representative plaintiff is an adequate 
representative of the class per art. 1003(d) of the 
CCP and the actions against each defendant involve 
identical, similar or related questions of law or fact 
per art. 1003(a), it is open to a judge to authorize the 
class action. This conclusion ensures the economy 
of judicial resources, increases access to justice, and  
averts the possibility of conflicting judgments on the  
same question of law or fact.

[33]  It is an approach that is consistent with most  
other Canadian jurisdictions. In MacKinnon v. 
Na tional Money Mart Co., 2004 BCCA 472, 33 

Or, il ne s’agit pas seulement de savoir s’il est judi
ci eux du point de vue de l’économie judiciaire de 
reconnaître le statut pour agir ni s’il est inutile,  
à cette étape de l’instance, de conclure le con traire. 
Il s’agit également de savoir si la loi permet le 
recours collectif lorsque le représentant n’a pas une  
cause d’action directe contre chaque défendeur ou 
un lien de droit avec chacun d’eux. Nous sommes  
d’avis que c’est le cas. Il faut interpréter l’art. 55  
C.p.c. en harmonie avec le livre IX de sorte à favo
riser le résultat qui répond le mieux aux objectifs 
des recours collectifs. Cependant, quelques points 
méri tent des éclaircissements : l’interprétation de 
l’arrêt Agropur et l’application du principe de la 
proportionnalité mentionné à l’art. 4.2 C.p.c.

[32]  Commençons par la décision de la Cour 
d’appel. À notre avis, le juge Dalphond a conclu à  
bon droit que l’art. 55 C.p.c., qui exige du deman
deur un « intérêt suffisant » dans l’action, doit être  
adapté au contexte des recours collectifs con for mé 
ment au principe de la proportionnalité énoncé à  
l’art. 4.2 C.p.c. Soulignons en particulier l’art. 1051  
C.p.c. qui rend les autres dispositions du C.p.c. —  
y compris l’art. 55 — applicables aux recours col
lectifs, mais de sorte que l’esprit du livre IX C.p.c. 
soit respecté. Il faut que la nature de l’«  intérêt 
suffisant » soit envisagée à la lumière du caractère 
collectif et représentatif de ce type de recours. Le 
juge Dalphond a de plus établi à juste titre une dis
tinc tion entre être en mesure d’assurer une repré
sen  tation adéquate et être en mesure d’obtenir un 
jugement à l’encontre d’un défendeur. Dès lors 
que le représentant est en mesure d’assurer une 
repré sen tation adéquate du groupe, comme le veut  
l’al. 1003d) C.p.c. et que les recours entrepris contre  
chaque défendeur soulèvent des questions de droit 
ou de fait identiques, similaires ou con nexes, comme  
le veut l’al. 1003a), il est loisible au juge d’auto riser  
le recours collectif. Une telle conclusion favo rise  
l’économie des ressources judiciaires et l’accès à la 
justice et évite le risque de jugements contradictoires 
sur une même question de droit ou de fait.

[33]  C’est le raisonnement qu’ont adopté la plu
part des autres juridictions canadiennes. Dans l’arrêt  
MacKinnon c. National Money Mart Co., 2004 
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B.C.L.R. (4th) 21, the British Columbia Court of 
Ap peal held that a cause of action against each de
fen dant could be held by class members rather than 
by the representative plaintiff (para. 51). Alberta, 
Manitoba and Saskatchewan followed suit (see 
Court of Appeal reasons, at paras. 5557).

[34]  It is an approach that is also consistent with 
the CCP itself. As Dalphond J.A. notes in the Court 
of Appeal reasons, art. 55 requires that interest be 
direct and personal to be sufficient:

 [TRANSLATION] This interest may result from a con
trac tual relationship between the plaintiff and the named 
defendant or from an extracontractual breach by the 
named person against the plaintiff. This does not mean, 
however, that the plaintiff must always be the one with 
the standing (the victim of a fault who sues the wrong
doer, for example). Indeed, Quebec law acknowledges 
that some people may sue on behalf of an interested 
per son (e.g., the tutor of a minor (article 159 C.C.Q.), 
the ad hoc tutor (article 190 C.C.Q.) or the mandatary 
designated by mandate in anticipation of incapacity (ar
ticle 2166 C.C.Q.)). This acknowledgement of a person’s 
capacity to act on behalf of others arises from explicit 
statutory authorization (e.g., parents’ tutorship of their 
minor, unemancipated children, article  192 C.C.Q.), 
from appointment (e.g., article  200 C.C.Q.), or from 
a judgment (article 205 C.C.Q.). [Emphasis added; 
para. 61.]

Additionally, art. 1048 of the CCP allows a corporate 
body or association to act as a representative in a 
class action as long as one of its members is part 
of the class and that member’s interest against the 
defendant is linked to the objects for which the 
corporate body or association was constituted. The 
CCP therefore permits an entity or person without 
a direct and personal interest in the claims against 
some of the defendants to represent the class in 
various circumstances.

[35]  Moreover, the malleability of the “sufficient 
interest” criteria is evident in art. 1015, which states  
that a representative plaintiff “is deemed to have a 
sufficient interest notwithstanding his ac cep tance  
of the defendant’s offers respecting his personal 

BCCA 472, 33 B.C.L.R. (4th) 21, la Cour d’appel 
de la ColombieBritannique a conclu qu’une cause 
d’action contre chaque défendeur pouvait être déte
nue par les membres du groupe — plutôt que par le 
représentant (par. 51). L’Alberta, le Manitoba et la 
Saskatchewan ont emboîté le pas (voir les motifs de 
la Cour d’appel, par. 5557).

[34]  Ce raisonnement est aussi conforme à l’éco
no mie du C.p.c. Comme le dit le juge Dalphond, 
dans les motifs de la Cour d’appel, l’art. 55 exige, 
pour que l’intérêt soit suffisant, un intérêt direct et 
personnel :

 Cet intérêt peut découler d’un lien con trac tuel entre 
le deman deur et le défendeur qu’il a assigné ou d’un 
man que ment extracontractuel de la personne assignée 
envers le demandeur. Cela ne signifie cependant pas que 
le demandeur doit toujours être la personne qui possède 
cet intérêt, comme la victime d’une faute qui poursuit 
l’auteur de cette dernière. En effet, notre droit reconnaît à  
certains la capacité de poursuivre au nom de la personne 
qui a l’intérêt (par exemple : le tuteur pour le mineur 
(art. 159 C.C.Q.), le tuteur ad hoc (art. 190 C.C.Q.) ou le 
mandataire en vertu d’un mandat d’inaptitude (art. 2166 
C.C.Q.)). Cette reconnaissance de la capacité d’agir au 
nom d’autrui découle soit d’une habilitation législative 
expresse (par exemple : la tutelle des parents à l’égard de 
leurs enfants mineurs et non émancipés, art. 192 C.C.Q.), 
soit d’une délégation (par exemple, art.  200 C.C.Q.) 
ou d’une décision judiciaire (art. 205 C.C.Q.). [Nous 
soulignons; par. 61.]

Qui plus est, l’art. 1048 C.p.c. autorise la personne 
morale de droit privé ou l’association à agir comme 
représentant dans un recours collectif si un de ses 
mem bres est membre du groupe représenté et si 
l’intérêt de ce membre opposable au défendeur est 
lié aux objets pour lesquels la personne morale ou 
l’asso cia tion a été constituée. Le C.p.c. habilite donc  
une entité ou une personne dépourvue d’un intérêt 
direct et personnel opposable à certains défendeurs 
à représenter le groupe dans certaines circonstances.

[35]  De plus, la malléabilité du critère de l’« inté
rêt suffisant  » ressort de l’art. 1015, qui dispose 
que, « [m]algré l’acceptation des offres du défen
deur relativement à sa créance personnelle, le repré
sentant est réputé conserver un intérêt suffisant. » 
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claim”. In a similar vein, the Quebec Court of Ap
peal allowed a class action where the rep re sen tative’s 
personal claim was prescribed, but the ma jor ity 
of group members’ actions were not (Ser vice aux  
marchands détaillants ltée (House hold Fi nance) v. 
Option consommateurs, 2006 QCCA 1319 (Can
LII), at para.  66, leave to appeal refused, [2007]  
1 S.C.R. xi).

[36]  The question then becomes how to reconcile 
Agropur and CHSLD Christ-Roi.

[37]  In Agropur, the Quebec Court of Appeal up
held an authorization judgment denying standing to 
a representative who did not have a personal cause 
of action against, or a legal relationship with, each 
defendant (paras. 110 and 112). Pelletier J.A. found 
that the representative plaintiff had only consumed 
milk from one of the producers being sued, and 
held:

 [TRANSLATION] In class actions involving a number 
of respondents, this court has implicitly confirmed that 
the applicant must assert a cause of action against each 
of them. Moreover, this jurisprudence is consistent with 
that of the Ontario and U.S. courts. In my opinion, any 
ambiguity in this regard should be removed by clearly 
reaffirming the principle that a representative must 
establish a cause of action in respect of each of the parties 
against whom the action is to be brought. [Emphasis 
added; para. 110.]

[38]  Although Agropur seems to establish a bright
line rule forbidding class actions with mul ti ple de
fen dants where the representative does not have a 
cause of action against each defendant, later judg
ments of the Court of Appeal do not appear to have 
applied such a principle. Indeed, the Court of Ap
peal allowed such a claim to proceed in CHSLD 
Christ-Roi. In doing so, the court held that its  
sit u a tion was distinct from that of Agropur in two 
ways: first, Agropur contested the authorization  
it self, whereas in CHSLD Christ-Roi the decision 
was an appeal from the trial decision on the merits; 
and second, unlike Agropur, there was one cause of 
action common to the class, rather than several.

Dans le même ordre d’idées, la Cour d’appel du 
Québec a autorisé un recours collectif même si la 
créance personnelle du représentant était prescrite, 
alors que celle de la majorité des membres du groupe 
ne l’était pas (Service aux marchands détail  lants  
ltée (Household Finance) c. Option con som ma teurs,  
2006 QCCA 1319 (CanLII), par. 66, auto ri sa tion 
d’appel refusée, [2007] 1 R.C.S. xi).

[36]  Il faut donc maintenant déterminer comment 
concilier les arrêts Agropur et CHSLD Christ-Roi.

[37]  Dans l’arrêt Agropur, la Cour d’appel du Qué
bec a confirmé le jugement, rendu sur la requête en 
auto  ri  sa tion, qui ne reconnaissait pas le statut de 
repré  sen tant à une personne dépourvue d’une cause 
per son  nelle d’action contre tous les défendeurs ou 
d’un lien de droit avec chacun de ces derniers (par. 110 
et 112). Le juge Pelletier a conclu que le repré sen
tant n’avait consommé que le lait d’un seul des pro
duc teurs poursuivis et s’est ainsi exprimé :

 Dans les cas de recours collectifs impliquant plusieurs 
intimés, notre cour a confirmé implicitement la nécessité 
pour le requérant de faire valoir une cause d’action à 
l’égard de chacun d’eux. Cette jurisprudence va d’ailleurs 
dans le même sens que celle qui s’est établie en Ontario 
et aux ÉtatsUnis. Il convient à mon avis de dissiper 
toute ambiguïté à ce sujet et de réaffirmer clairement le 
principe de la nécessité pour un représentant d’établir 
une cause d’action contre chacune des parties visées par 
le recours. [Nous soulignons; par. 110.]

[38]  Bien que l’arrêt Agropur semble établir une 
règle de démarcation nette interdisant le recours 
collectif à l’encontre de plusieurs défendeurs si le 
représentant n’a pas de cause d’action contre cha
cun d’eux, il ressort de décisions ultérieures que 
la Cour d’appel n’a pas appliqué ce principe. En 
effet, elle a autorisé le recours dans l’arrêt CHSLD 
Christ-Roi, affirmant que cette affaire se distinguait 
de l’affaire Agropur à deux égards : premièrement, 
dans Agropur, l’autorisation même était contestée, 
alors que dans CHSLD Christ-Roi, la décision sur 
le fond rendue en première instance était portée en 
appel; deuxièmement, contrairement à la situation 
dans l’affaire Agropur où intervenaient plusieurs 
cau ses d’action, une seule cause d’action était com
mune à l’ensemble du groupe dans CHSLD Christ-
Roi.
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[39]  The court in CHSLD Christ-Roi reasoned that 
art. 1003(d) of the CCP focuses on the rep re sen ta
tive character of the plaintiff and his or her capacity 
to adequately serve as a representative of the group  
members, and that representative plaintiff’s stand
ing was satisfied by his or her being a part of the 
class that had already been authorized based on a  
legitimate single cause of action (para. 27). More
over, the court then found the consequences of de
ny ing standing would be contrary to the objectives 
of the class action mechanism:

 [TRANSLATION] The presence of multiple defendants 
in this case does not require that there be as many rep
re sentatives as there are CHSLDs. Indeed, the issue in 
dispute is common to all the establishments, be they 
private under agreement or public, that do not offer 
their users the laundry services to which they argue they 
are legally entitled. To proceed as the appellants sug
gest would result in as many class actions as there are 
establishments, which would entail significant, maybe 
even very significant, fees and procedural complexity 
that would require more resources from the legal system 
than are required. To impose on the users of longterm 
treatment facilities the obligation to bring as many class 
actions as there are establishments [could] dissuade them 
from asserting their rights before the courts, which would 
be contrary to the objectives of class action lawsuits. To 
accept the public establishments’ proposal would, in 
a case such as this one, [tend to] stifle the class action 
lawsuit and undermine its social objective. [para. 31]

[40]  As the law stands, it is unclear in the province 
of Quebec whether it is possible to bring a class 
action suit against multiple defendants where the 
rep re sen tative does not have a direct cause of action 
against each of them. The cases since Agropur that 
have allowed such class actions all occurred at the 
postauthorization stage and used this distinction  
to allow the class action (see Imperial Tobacco 
Can ada Ltd. v. Conseil québécois sur le tabac et la  
santé, 2007 QCCA 694 (CanLII), at para. 22; Gen-
eral Motors du Canada ltée v. Billette, 2009 QCCA 
2476, [2010] R.J.Q. 66, at paras. 5051). In fact, in 
his reasons for this case, Dalphond J.A. similarly 
wrote that the legal link between each defendant 
and the members of the relevant subgroup had 

[39]  Dans l’arrêt CHSLD Christ-Roi, la Cour 
d’appel a jugé que l’al. 1003d) C.p.c. mettait l’accent 
sur le caractère représentatif du demandeur et sur 
sa capacité à s’acquitter adéquatement de son rôle 
de représentation des membres du groupe, et que 
le statut de représentant du demandeur était éta
bli dès lors qu’il appartient à un groupe dont le  
recours avait déjà été autorisé sur la base d’une 
cause d’action unique et légitime (par. 27). Par ail
leurs, la cour estimait que les conséquences du refus 
de reconnaître à l’appelant le statut de représentant 
iraient à l’encontre des objectifs visés par la pro cé
dure du recours collectif :

 La présence de défendeurs multiples n’exige pas en 
l’espèce qu’il y ait autant de représentants qu’il y a de 
CHSLD. En effet, la question en litige est commune à  
tous les établissements, privés conventionnés ou publics,  
qui n’offrent pas à leurs usagers le service de buan de rie  
auquel ils prétendent avoir droit en vertu de la loi. Pro
céder comme les appelants le suggèrent signifierait qu’il  
y aurait autant de recours collectifs qu’il y a d’éta blis
se ments, ce qui se traduirait par des frais importants, 
sinon considérables, et une lourdeur procédurale qui 
exigerait du système judiciaire plus de ressources que 
nécessaire. Imposer aux usagers des centres de soins de 
longue durée la contrainte d’intenter autant de recours 
collectifs qu’il y a d’établissements pourrait avoir pour 
effet de les dissuader de faire valoir leurs droits en 
justice, ce qui irait à l’encontre des objec tifs visés par 
la procédure de recours collectif. Retenir la proposition 
des établissements publics tendrait, dans un cas comme 
celuici, à stériliser la procédure de recours collectif et 
miner sa vocation sociale. [par. 31]

[40]  Dans l’état actuel du droit au Québec, il n’est 
pas clair qu’il est possible d’exercer un recours 
col lec tif contre de multiples défendeurs lorsque 
le repré sen tant n’a pas de cause d’action directe 
con tre chacun d’eux. Depuis l’arrêt Agropur, dans  
les cas où l’exercice du recours col lec tif a été  
auto  risé en semblable situation, la question du sta
tut du repré sentant pour agir avait été soulevée à 
l’étape ulté rieure à l’autorisation et les tribunaux 
ont appuyé leurs décisions sur cette distinction (voir 
Im perial Tobacco Canada ltée c. Conseil qué bé cois 
sur le tabac et la santé, 2007 QCCA 694 (CanLII), 
par. 22; General Motors du Canada ltée c. Billette, 
2009 QCCA 2476, [2010] R.J.Q. 66, par. 5051). 
En fait, dans les motifs exposés dans la présente 
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been established at the authorization stage, thereby 
ensuring that there was a genuine cause of action 
on the part of the class members towards all of the 
defendants (para. 71).

[41]  We cannot agree that representative plain
tiffs for a class action who do not have a direct 
cause of action against each defendant do not have 
standing if that issue is raised at the authorization 
stage, but do have standing if the issue is raised 
once the class action is already authorized. Both 
lower courts justified this result by noting that once 
a class action has been authorized, the analysis 
must be done from the view of the group rather than 
the representative plaintiffs because at that point a 
class with a valid cause of action already exists. The 
question of whether representative plaintiffs can 
have standing against defendants with whom they 
do not have a direct cause of action must have the 
same answer whether or not it is raised before or 
after the class action is authorized.

[42]  Standing in the context of class actions must  
be analyzed through the lens of the criteria for au
tho ri za tion of class actions set out in the CCP. That 
analysis must have the same outcome regardless 
of whether it is conducted before or after the class 
action is authorized. As stated above, determining 
whether art. 55 of the CCP is satisfied requires in
ter pret ing that provision harmoniously with the 
class action authorization criteria of art.  1003 in 
or der to take into account the collective nature of 
class actions. The nature of the interest necessary 
to establish the standing of the representative must 
be understood from the perspective of the common 
interest of the proposed class, and not solely from 
the perspective of the representative plaintiffs. The 
legal principles that govern a challenge to standing 
should be the same whether the challenge occurs at 
the authorization stage or at the merits stage, be
cause, at both stages, the court must look to the au
tho ri za tion criteria of art. 1003 to resolve the issue. 
The difficulty of concluding otherwise is well il
lus trated in this case, where, by this reasoning, the  
entire class action could have been halted at the  

affaire, le juge Dalphond a également écrit que le 
lien de droit entre chaque défendeur et les membres 
du sousgroupe pertinent avait été établi à l’étape de 
l’autorisation, de sorte que les membres du groupe 
avaient une véritable cause d’action à l’égard de 
tous les défendeurs (par. 71).

[41]  Nous ne pouvons accepter que, dans le cadre 
d’un recours collectif, le représentant dépourvu 
d’une cause d’action directe contre chaque défen
deur n’a pas le statut pour agir si la question est sou
le vée à l’étape de l’autorisation, alors qu’il obtient 
ce statut si la question est débattue après l’auto ri
sation. Les deux juridictions inférieures ont justifié 
ce résultat, signalant au passage que, dès lors que 
le recours collectif est autorisé, l’analyse est entre
prise sous l’angle, non pas du représentant, mais du 
groupe parce qu’il existe alors un groupe doté d’une 
cause d’action valide. Nous sommes d’avis que la 
réponse à la question de savoir si le représentant a 
le statut pour agir contre des défendeurs à l’égard 
desquels il n’a pas de cause directe d’action doit être  
la même, peu importe si cette question est sou levée 
à l’étape de l’autorisation ou par la suite.

[42]  En matière de recours collectif, le statut 
pour agir doit être analysé à la lumière des critè res 
d’auto  ri sa tion énoncés au C.p.c. Cette analyse doit  
aboutir au même résultat qu’elle soit entre prise  
à l’étape de l’autorisation du recours collectif ou 
après. Rappelons que pour déterminer s’il est satis 
fait à l’art. 55 C.p.c., il faut interpréter cette dis po   
si  tion en harmonie avec les critères d’autorisa tion  
du recours collectif prévus à l’art. 1003 d’une 
manière qui tient compte de l’aspect collectif de 
ce type de recours. La nature de l’intérêt que doit 
éta   blir le représentant pour avoir le statut doit être 
appré ciée sous l’angle de l’intérêt commun du  
groupe proposé et non uniquement du point de 
vue du repré sen tant. Les principes juridiques qui 
régis  sent la contestation du statut du repré sen tant 
devraient être les mêmes, que cette der nière inter
vienne à l’étape de l’auto ri sation ou à celle de 
l’exa men au fond, parce que, dans un cas comme  
dans l’autre, le tribunal tranche la question à la 
lumi ère des critères d’autorisation énon cés à  
l’art. 1003. Le pro blème qu’entraîne le raisonne
ment contraire est bien illustré en l’espèce : suivant 
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au tho ri za tion stage had the Banks contested 
standing at that time instead of at the merits stage.

[43]  Nothing in the nature of class actions or the  
au tho ri za tion criteria of art.  1003 requires rep re
sen ta tives to have a direct cause of action against, 
or a legal relationship with, each defendant in the 
class action. The focus under art. 1003 of the CCP 
is on whether there are identical, similar or related 
questions of law or fact; whether there is some one 
who can represent the class adequately; whether 
there are enough facts to justify the conclusion 
sought; and whether it is a situation that would be 
difficult to bring with a simple joinder of ac tions 
under art. 67 of the CCP or via mandatary un der 
art. 59 of the CCP. As noted in Infineon Tech nol-
ogies AG v. Option consommateurs, 2013 SCC 59,  
[2013] 3 S.C.R. 600, this Court has given a broad 
in ter pre ta tion and application to the re quire ments 
for authorization, and “the tenor of the ju ris pru
dence clearly favours easier access to the class 
ac tion as a vehicle for achieving the twin goals of 
deterrence and victim compensation” (para. 60). 
Article 1003(d) still requires the representative 
plain tiff to be “in a position to represent the mem
bers adequately”. Under this provision, the court has  
the authority to assess whether a proposed rep re sen
ta tive plaintiff could adequately represent mem bers 
of a class against defendants with whom he would 
not otherwise have standing to sue.

[44]  In addition, reading art. 55 of the CCP har
mo ni ously with the requirements of art. 1003 is in 
line with this Court’s jurisprudence on art. 4.2 and 
proportionality more generally. In Vivendi Canada 
Inc. v. Dell’Aniello, 2014 SCC 1, [2014] 1 S.C.R. 3, 
this Court recently confirmed that the principle of 
proportionality is an important factor in civil pro ce
dure, one that “must be considered in the as sess ment 
with respect to each of [the] criteria” found under 
art. 1003 (para. 66). This principle reinforces the 
judicial discretion already found in the language of 

pareil rai son ne ment, le recours collectif en entier 
aurait pu prendre fin à l’étape de l’autorisation si les 
ban ques avaient contesté le statut du représentant à 
cette étape, plutôt qu’à celle de l’examen au fond.

[43]  Rien dans la nature du recours collectif ou  
dans les critères d’autorisation prévus à l’art. 1003  
n’exige une cause d’action directe par le repré  sen
tant contre chaque défendeur ou un lien de droit  
entre eux. L’article 1003 C.p.c. appelle l’ana lyse 
suivante : Les recours soulèventils des ques tions  
de droit ou de fait identiques, similaires ou con 
nexes? Quelqu’un estil en mesure d’assurer une 
repré sen  ta tion adéquate des membres? Un nombre 
suffi sant de faits justifientils la conclusion recher
chée? Enfin, la situation rendelle difficile le simple 
recours joint, prévu à l’art. 67 C.p.c., ou le man
dat, prévu à l’art. 59 C.p.c.? Comme elle l’indi que  
dans l’arrêt Infineon Technologies AG c. Option 
con  som ma teurs, 2013 CSC 59, [2013] 3 R.C.S. 
600, notre Cour privilégie une interprétation et 
une appli ca tion larges des critères d’autorisation 
du recours collectif et « la jurisprudence a claire
ment voulu faciliter l’exercice des recours col lec tifs  
comme moyen d’atteindre le double objectif de 
la dissuasion et de l’indemnisation des victimes » 
(par. 60). L’alinéa 1003d) exige cependant du 
représentant qu’il soit « en mesure d’assurer une 
repré sen ta tion adéquate des membres ». Cette dis
po si tion confère donc au tribunal le pouvoir de 
décider si le représentant proposé pourrait assurer 
une représentation adéquate des membres du 
groupe à l’égard des défendeurs contre lesquels il 
n’aurait pas en d’autres circonstances le statut pour 
poursuivre.

[44]  En outre, interpréter l’art. 55 C.p.c. en har
mo  nie avec les conditions de l’art. 1003 s’inscrit 
dans le sens de la jurisprudence de notre Cour 
sur l’art. 4.2 et sur le critère de la pro por tion na
lité en général. Dans l’arrêt Vivendi Canada Inc. 
c. Dell’Aniello, 2014 CSC 1, [2014] 1 R.C.S. 3, 
la Cour a confirmé récemment l’importance du 
prin cipe de la proportionnalité dans la procédure 
civile, qui doit « être considéré dans l’appré cia tion 
de cha cun de ces critères » (au sujet de l’art. 1003) 
(par. 66). Ce principe vient renforcer le pouvoir 
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art. 1003 (Vivendi, at paras. 33 and 68). The im por
tance of the proportionality requirement of art. 4.2 
has been underlined in Marcotte v. Longueuil (City), 
2009 SCC 43, [2009] 3 S.C.R. 65, in a passage that 
seems particularly apt in the context of the function 
of class actions:

Moreover, the requirement of proportionality in the con
duct of proceedings reflects the nature of the civil justice 
system, which, while frequently called on to settle private 
disputes, discharges state functions and constitutes a 
public service. This principle means that litigation must 
be consistent with the principles of good faith and of 
balance between litigants and must not result in an abuse 
of the public service provided by the institutions of the 
civil justice system. [para. 43]

[45]  In other words, the authorizing judge has an 
obligation to consider proportionality — the bal
ance between litigants, good faith, etc. — when as
sess ing whether the representative is adequate, or 
whether the class contains enough members with 
personal causes of action against each defendant.

[46]  The facts of this case demonstrate the im por
tance of granting the representative plaintiffs stand
ing even where they do not have a personal cause 
of action against each defendant. As in CHSLD 
Christ-Roi, the same legal issues are present in the 
action of each class member against each Bank. 
Each Bank faces more or less the same issues re gard
ing the interpretation and application of the CPA, 
and counters with the same arguments about its 
con sti tu tional applicability. Even more tellingly, 
when questioned by the trial judge as to whether he 
should disregard the evidence heard from one Bank 
in his decision vis-à-vis the other Banks, the Banks 
argued that even if Mr. Marcotte and Mr. Laparé 
were found to not have standing for all of the Banks, 
this evidence was pertinent to the questions at issue 
for all the Banks and should not be disregarded 
(trial reasons, at para. 197).

d’appré cia tion déjà reconnu au juge par l’art. 1003  
(Vivendi, par. 33 et 68). L’importance de la pro por
tion na lité prévue à l’art. 4.2 a été soulignée dans 
l’arrêt Marcotte c. Longueuil (Ville), 2009 CSC 43, 
[2009] 3 R.C.S. 65, dans un passage qui semble 
parti cu lière ment adapté aux recours collectifs :

L’exigence de proportionnalité dans la conduite de la 
pro cé dure reflète d’ailleurs la nature de la justice civile 
qui, souvent appelée à trancher des litiges privés, remplit 
des fonctions d’État et constitue un service public. Ce  
principe veut que le recours à la justice respecte les 
principes de la bonne foi et de l’équilibre entre les plai
deurs et n’entraîne pas une utilisation abusive du service 
public que forment les institutions de la justice civile. 
[par. 43]

[45]  Autrement dit, le juge saisi de la requête en 
auto ri sa tion a l’obligation de tenir compte de la pro
por tion na lité — équilibre entre les parties, bonne 
foi, etc. — pour déterminer si le représentant pro
posé peut assurer une représentation adéquate, ou si 
le groupe compte suffisamment de membres dotés 
d’une cause personnelle d’action contre chacun des 
défendeurs.

[46]  Les faits de la présente affaire font foi de 
l’import ance d’attribuer le statut de repré sen tant 
aux deman deurs même s’ils n’ont pas de cause 
d’action person nelle contre chacun des défen deurs. 
Tout comme c’était le cas dans l’affaire CHSLD 
Christ-Roi, l’action de chaque membre du groupe 
à l’encontre de chaque défendeur soulève des ques
tions de droit identiques. Chaque banque se voit 
opposer à peu de chose près les mêmes ques  tions 
d’interprétation et d’application de la L.p.c. et 
répond par les mêmes arguments sur la con sti tu
tion na lité de son application. Qui plus est, au juge 
du procès qui leur a demandé s’il devait ignorer 
la preuve produite par une banque concernant les 
autres, ces dernières ont répondu que cette preuve 
demeurait pertinente dans l’analyse des questions 
en litige au regard de chacune des banques et ne 
saurait être écartée, même si le tribunal concluait 
à l’impossibilité pour MM. Marcotte et Laparé de 
représenter le groupe à l’égard de toutes les banques 
(motifs de première instance, par. 197).
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[47]  We conclude that the trial judge and the 
Court of Appeal were correct to find that the rep
re sen ta tive plaintiffs have standing to sue all of the 
Banks. The class action was authorized under the 
criteria of art.  1003, and for the aforementioned 
reasons, the current challenge to the representative 
plaintiffs’ standing must fail. This Court’s flexible 
approach to authorization in Infineon and Vivendi 
supports a proportional approach to class action 
stand ing that economizes judicial resources and 
en hances access to justice. It is inappropriate that 
dif ferent outcomes might result depending on when 
standing is challenged. For these reasons, we find  
the portions of Agropur pertaining to standing 
should no longer be followed and that the Plain tiffs 
in the present appeals have standing to bring a class 
action against all of the Banks.

B. The Conversion Charges Are Net Capital Under 
the CPA

[48]  On appeal, Dalphond J.A. reversed the trial  
judge’s finding that the conversion charges con sti
tute credit charges under the CPA. Before this Court,  
the parties largely reprise their arguments before 
the lower courts. The Banks and Desjardins argue 
that characterizing the conversion charges as credit 
charges would result in absurd outcomes that are 
counter to the purposes of the CPA. The Plaintiffs 
argue that characterizing the conversion charges 
as net capital would undermine the standardized 
disclosure regime of the CPA that permits con sum
ers to meaningfully compare credit options.

[49]  The CPA defines “net capital” and “credit 
charges” for the purpose of contracts extending 
variable credit (which include credit card contracts) 
as follows:

[47]  Nous sommes d’avis que le juge de première 
instance et la Cour d’appel ont eu raison de con clure  
que les représentants ont le statut pour pour sui  vre  
toutes les banques défenderesses. Le recours col
lectif a été autorisé con for mé ment aux critères 
énumérés à l’art. 1003, et, pour les motifs sus men
tion nés, la contestation du statut des repré sen tants 
doit être rejetée. L’approche souple pré co n i sée 
par la Cour dans les arrêts Infineon et Vivendi sur 
la procédure d’autorisation appuie une approche 
pro  por  tion  née du statut pour agir dans le cadre du 
recours collectif qui entraîne l’économie des res
sour ces judiciaires et favorise l’accès à la justice. 
La contestation du statut ne devrait pas aboutir à  
des résultats différents selon qu’elle intervient à 
l’étape de l’autorisation ou du fond. Pour ces motifs, 
nous estimons que les passages de l’arrêt Agropur 
qui traitent du statut du représentant ne doivent plus 
être retenus et en l’espèce reconnaissons le statut 
des demandeurs pour exercer un recours collectif 
contre toutes les banques.

B. Les frais de conversion représentent du capital 
net au sens de la L.p.c.

[48]  En appel, le juge Dalphond a infirmé la con
clusion du juge de première instance selon laquelle 
les frais de conversion représentent des frais de 
crédit au sens de la L.p.c. Devant la Cour, les parties 
reprennent pour l’essentiel les arguments qu’elles 
ont avancés devant les juridictions inférieures. Les 
banques et Desjardins soutiennent qu’assimiler les 
frais de conversion à des frais de crédit conduirait à 
un résultat absurde qui irait à l’encontre des objec
tifs de la L.p.c. Pour leur part, les demandeurs font 
valoir qu’assimiler les frais de conversion au capital 
net aurait pour effet de compromettre le régime 
norma lisé établi par la L.p.c. qui prévoit ce qui doit 
être indiqué au consommateur pour lui permettre de 
comparer efficacement les options de crédit.

[49]  La L.p.c. définit ainsi les termes « capital net »  
et « frais de crédit » dans le cadre des contrats de 
cré dit variable (dont les contrats de carte de crédit) :
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68.  The net capital is

.  .  .

(b)  in the case of a contract involving credit or a contract 
extending variable credit, the sum for which credit is ac
tu ally extended.

Every component of the credit charges is excluded from 
this sum.

69.  “Credit charges” means the amount the consumer 
must pay under the contract in addition to

(a)  the net capital in the case of a contract for the loan  
of money or a contract extending variable credit;

.  .  .

70.  The credit charges shall be determined as the sum of 
their components, particularly the following:

(a)  the amount claimed as interest;

(b)  the premium for insurance subscribed for, except any 
automobile insurance premium;

(c)   the rebate;

(d)  administration charges, brokerage fees, appraiser’s 
fees, contract fees and the cost incurred for obtaining a 
credit report;

(e)  membership or renewal fees;

(f)  the commission;

(g)  the value of the rebate or of the discount to which the 
consumer is entitled if he pays cash;

(h)  the duties chargeable, under a federal or provincial 
Act, on the credit.

The categories of net capital and credit charges are 
exhaustive: all fees or charges that consumers pay 
by reason of a credit card contract must be one or 
the other.

[50]  All credit charges other than mem ber ship 
fees and cash rebates are used to calculate the credit 
rate (s. 72 of the CPA). The credit rate is applied to 
any outstanding amount owed after a 21day grace  

68.  Le capital net est :

.  .  .

b)  dans le cas d’un contrat assorti d’un crédit ou d’un 
contrat de crédit variable, la somme pour laquelle le cré
dit est effectivement consenti.

Toute composante des frais de crédit est exclue de ces 
sommes.

69.  On entend par « frais de crédit » la somme que le con
som mateur doit payer en vertu du contrat, en plus :

a)  du capital net, dans le cas d’un contrat de prêt d’argent 
ou d’un contrat de crédit variable;

.  .  .

70.  Les frais de crédit doivent être déterminés en incluant  
leurs composantes dont, notamment :

a)  la somme réclamée à titre d’intérêt;

b)  la prime d’une assurance souscrite, à l’exception de la 
prime d’assuranceautomobile;

c)  la ristourne;

d)  les frais d’administration, de courtage, d’expertise, 
d’acte ainsi que les frais engagés pour l’obtention d’un 
rapport de solvabilité;

e)  les frais d’adhésion ou de renouvellement;

f)  la commission;

g)  la valeur du rabais ou de l’escompte auquel le con
som ma teur a droit s’il paye comptant;

h)  les droits exigibles en vertu d’une loi fédérale ou pro
vin ciale, imposés en raison du crédit.

Les catégories que sont le capital net et les frais de  
crédit sont exhaustives : tous droits ou frais que le 
con  som ma teur est tenu de payer en vertu d’un con
trat de carte de crédit doivent appartenir à l’une ou 
à l’autre.

[50]  Tous les frais de crédit autres que les frais 
d’adhé sion et la valeur des rabais pour paie ment 
comptant entrent dans le calcul du taux de crédit 
(art. 72 L.p.c.). Le taux de crédit est appliqué sur  
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period (ss. 126 and 127). If the conversion charge 
qualifies as a credit charge, then according to the 
CPA it would have to be disclosed on its own, 
included in the disclosed credit rate, and be subject 
to the 21day grace period. If the conversion charge 
qualifies as net capital, it would not be included in  
the credit rate or be subject to the 21day grace pe
riod, but would still have to be disclosed under the 
general s. 12 disclosure provision of the CPA.

[51]  There are two steps to determine whether a 
fee is a credit charge or net capital. The first step is 
to determine whether the fee or charge falls under 
one of the enumerated credit charge categories in 
s. 70. If it does, it is a credit charge. If it does not, 
the second step is to determine whether the fee or  
charge constitutes a “sum for which credit is ac tu
ally extended” (s. 68). If it does, it is net capital. If it 
does not, it is a nonenumerated credit charge (s. 69).

[52]  Conversion charges do not fall under any of  
the s. 70 categories. At trial, they were character
ized in the Desjardins Action as either administra
tion charges or commissions, which are enumerated 
credit charges (s. 70(d) and (f)). However, the trial 
judge based this characterization on an assumption 
that the legislature did not intend for consumers to 
have to distinguish administration charges or com
mis sions related to services ancillary to the contract 
from administration charges or commissions related 
to the actual granting of credit. According to this 
reasoning, having to distinguish between ancillary 
and directly related charges would create ambiguity 
and uncertainty and would therefore be contrary to 
the CPA’s goals of consumer protection and in for
mation.

[53]  The result of this reasoning would be that any  
administration charges or commissions disclosed in 
the credit card contract, not just those related directly 
to the granting of credit, would be considered credit 

tout solde impayé à l’expiration d’un délai de grâce 
de 21 jours (art. 126 et 127). Si les frais de con ver
sion sont des frais de crédit, ils doivent être men tion
nés à part et entrer dans le calcul du taux de cré dit 
in di qué, et le délai de grâce de 21 jours s’ap pli que. 
En re van che, si les frais de con ver sion sont du ca
pi tal net, ils n’entrent pas dans le cal cul du taux de 
crédit, et le délai de grâce de 21 jours ne s’ap pli que 
pas, mais ils doivent quand même être men tion nés 
con for mé ment à l’art. 12 L.p.c., qui pré voit gé né ra
le ment ce qui doit l’être.

[51]  L’examen qui permet de déterminer si des 
frais sont des frais de crédit ou du capital net se fait 
en deux étapes. La première étape consiste à déter
mi ner si les droits ou frais en cause entrent dans 
l’une des catégories de frais de crédit énumérées 
à l’art. 70. Dans l’affirmative, ce sont des frais de  
crédit. Dans le cas contraire, il faut passer à la deu
xième étape et se demander si les droits ou frais 
repré sen tent « la somme pour laquelle le crédit est 
effec ti vement consenti » (art. 68). Si c’est le cas, 
il s’agit de capital net. Sinon, il s’agit de frais de 
crédit appartenant à une catégorie non énumérée 
(art. 69).

[52]  Les frais de conversion n’entrent dans aucune 
des catégories énumérées à l’art. 70. Dans le cadre 
du recours contre Desjardins, le juge du procès les a  
assimilés à des frais d’administration ou à des com 
mis  sions, qui constituent des catégories énu mé r ées 
de frais de crédit (al. 70d) et f)). Toutefois, cette 
carac té ri sa tion est fondée sur la pré somp tion que 
le législateur voulait éviter au con som ma teur de 
distinguer entre les frais d’administration ou les 
com mis sions liés à un service accessoire au contrat 
de crédit variable et les frais d’administration ou les 
com mis sions liés à l’octroi même du crédit. Selon 
ce raison ne ment, la dis tinc tion entre les frais acces
soires et les frais directs créerait de l’ambiguïté et 
de l’incertitude et contreviendrait alors aux objectifs 
de protection du consommateur et d’information de 
la L.p.c.

[53]  Il découle de ce raisonnement que tous les 
frais d’administration ou commissions mentionnés 
dans le contrat de carte de crédit, et non seulement 
ceux directement liés à l’octroi du crédit, seraient 
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charges. The Amex trial judgment notes that the 
FCAC classifies the conversion charge as “similar 
to the fee for making copies, the cash advances fee, 
the over the limit fee, the wire transfer or money 
orders fees, or the annulled or dishonoured cheques 
fees” (2009 QCCS 2695, [2009] R.J.Q. 1746, at  
para. 136). In the Desjardins Court of Appeal de
ci sion, Dalphond J.A. similarly pointed out such 
charges would include the fee for obtaining an extra 
copy of a monthly statement or an additional card, 
stopping payment on a cheque drawn on a credit 
card account, and ATM fees. Similar to conversion 
charges, these fees are incurred when a cardholder 
chooses to use a service connected to the use of a 
credit card.

[54]  If all of these fees were credit charges, they 
would have to be included in the credit rate. Card 
issuers could do this in one of two ways. They could 
impose the charges on a transaction basis, in which 
case they would have to disclose a wide range for 
the credit rate (in the Desjardins Court of Appeal 
decision, at para. 55, Dalphond J.A. gave between 
18% and 900% as an example of the credit rate 
that Desjardins would have to disclose to its Visa 
cardholders if the credit rate included conversion 
charges). Charges imposed on a transaction basis 
would benefit from the 21day grace period, mean
ing cardholders who pay the balance of their ac
count before the end of the grace period would not 
pay any of those charges at all. Alternatively, card 
issuers could choose not to charge for such services 
on a transactional basis. The result of this option 
would inevitably be the crosssubsidization of the 
cost of these services by cardholders who do not 
utilize the services. This option would conceal the 
existence of the costs of these services and their 
imposition on other cardholders as they would not 
be disclosed separately.

[55]  Neither option achieves the objectives of 
the CPA. As explained recently by this Court, the 

assimilés à des frais de crédit. Les motifs du juge
ment rendu en première instance dans le recours 
contre Amex indiquent que selon l’ACFC les frais 
de conversion sont [TRADUCTION] « semblables aux 
frais de réimpression, aux frais d’avance de fonds, 
aux frais de dépassement de limite de crédit, aux 
frais de virement télégraphique ou de mandat ou aux 
frais pour paiements refusés » (2009 QCCS 2695, 
[2009] R.J.Q. 1746, par. 136). Dans l’arrêt rendu  
par la Cour d’appel dans le recours contre Des jar
dins, le juge Dalphond a également souligné que ce 
type de frais comprendrait les frais de réimpression 
d’un relevé mensuel ou de carte supplémentaire, 
d’arrêt du paiement d’un chèque tiré sur une carte 
de crédit et d’utilisation d’un guichet automatique. 
Ces frais s’apparentent aux frais de conversion, en 
ce sens qu’ils s’appliquent lorsque le titulaire de la 
carte utilise un service lié au recours à la carte de 
crédit.

[54]  Si tous ces frais étaient des frais de crédit, 
ils devraient entrer dans le calcul du taux de cré dit. 
L’émettrice pourrait procéder de l’une ou l’autre 
de deux façons. D’une part, elle pourrait les impo
ser à chaque transaction, auquel cas il lui fau  drait 
indiquer une large fourchette de taux de crédit 
(dans la décision de la Cour d’appel dans le recours 
contre Desjardins, au par.  55, le juge Dalphond 
donne l’exemple de cette institution finan cière qui 
devrait mentionner aux titulaires de cartes Visa une 
fourchette de 18 % à 900 % si le taux de crédit en
glo bait les frais de conversion). Selon cette for mule, 
le délai de grâce de 21 jours s’appli querait, c’està
dire que le titulaire de carte qui aurait payé le solde 
de son compte avant la fin du délai ne paierait pas 
les frais. D’autre part, l’émettrice pour rait ne pas 
facturer ces services à chaque tran sac tion. Il s’en
suivrait nécessairement que le coût de ce service 
serait financé par tous les titulaires de cartes, dont 
ceux qui ne se prévalent pas de ce ser vice. Suivant 
cette formule, l’existence des frais de service et le 
fait qu’ils seraient imposés aux ti tu lai res qui ne s’en 
prévalent pas seraient dis si mu lés, puis que ces frais 
ne seraient pas indiqués sé pa ré ment.

[55]  Aucune de ces formules ne permet d’attein
dre les objectifs de la L.p.c. Comme notre Cour 
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CPA’s objectives are “to restore the balance in the 
contractual relationship between merchants and 
consumers” and “to eliminate unfair and misleading 
practices that may distort the information available 
to consumers and prevent them from making in
formed choices” (Richard v. Time Inc., 2012 SCC 8,  
[2012] 1 S.C.R. 265, at paras.  16061). Neither 
option for treating conversion charges as credit 
charges would restore the balance between mer
chants and consumers or improve consumers’ abil
ities to make informed choices. Disclosing a wide 
range for the credit rate, the result of imposing such 
charges on a transactional basis, would confuse 
consumers. Requiring cardholders to unknowingly 
subsidize ancillary services that other cardholders 
choose to use reduces the ability of consumers to 
make informed choices while only benefitting some  
consumers at the cost of others. Because neither 
op tion benefits consumers, s.  17 of the CPA and 
art. 1432 of the CCQ — both of which require con
tracts to be interpreted so as to favour consumers in 
cases of doubt or ambiguity — do not require clas
si fy ing these charges as credit charges.

[56]  Section 69 of the CPA defines “credit charges”  
as fees that consumers “must pay under the con
tract” other than net capital. Conversion charges are  
not fees that consumers “must pay” in order to ac
cess credit. Rather, they are additional fees for an 
optional service that is not necessary for consumers 
to access the credit. In addition, unlike obtaining 
an additional card or copy of a monthly statement, 
consumers can choose to obtain conversion services 
from third parties. The conversion charge is even 
less connected to gaining access to credit than the 
other fees for ancillary services listed by the Court 
of Appeal. For these reasons, it is appropriate to 
distinguish administration charges or commissions 
related to services ancillary to the contract from ad
min is tra tion charges or commissions related to the 
actual granting of credit.

l’a expliqué dans un arrêt récent, les objectifs de 
la L.p.c. visent «  le réta blis sement d’un équilibre 
dans les relations con trac tuel les entre les commer
çants et le consommateur » et « l’élimination des 
pra tiques déloyales et trompeuses susceptibles de 
fausser l’infor ma tion dont dispose le con som ma
teur et de l’empêcher de faire des choix éclairés » 
(Richard c. Time Inc., 2012 CSC 8, [2012] 1 R.C.S. 
265, par. 160161). Ni l’un ni l’autre moyen d’assi
mi ler les frais de conversion à des frais de crédit  
ne permettrait de rétablir l’équilibre entre les com  
mer çants et le consommateur ou d’amélio rer la 
capacité du consommateur à faire des choix éclai
rés. En mentionnant une large fourchette de taux 
de crédit — si les frais s’appliquaient à cha que 
tran sac tion —, on ne ferait qu’ajouter à la con fu
sion du con som ma teur. En faisant payer à tous les 
titu laires de cartes, à leur insu, les services acces
soires que seuls certains utilisent, on empêche rait 
le consommateur de faire des choix éclairés et on  
avantagerait ainsi certains consommateurs au détri
ment d’autres. Comme aucune de ces formules ne 
bénéficie au consommateur et que l’art. 17 L.p.c. 
et l’art. 1432 C.c.Q. disposent qu’en cas de doute 
ou d’ambiguïté le contrat doit être interprété en 
faveur du consommateur, les frais de conversion ne 
sauraient être assimilés à des frais de crédit.

[56]  L’article 69 de la L.p.c. définit les « frais de 
crédit  » comme la somme que le consommateur 
« doit payer en vertu du contrat » en plus du capital 
net. Les frais de conversion ne constituent pas une 
somme que le consommateur « doit payer » pour 
avoir accès au crédit. En fait, il s’agit de frais addi
tion  nels pour un service optionnel auquel l’accès  
au cré dit n’est pas subordonné. En outre, à la dif  fé
rence d’une carte supplémentaire ou de la réim pres 
sion d’un relevé mensuel, les services de con vers ion  
peuvent être obtenus auprès d’un tiers. Les frais de  
con version sont encore moins liés à l’accès au cré
dit que les autres frais applicables aux ser vi ces  
accessoires énumérés par la Cour d’appel. Pour 
ces motifs, il convient de distinguer entre les frais 
d’administration ou les commissions qui sont liés 
aux services accessoires au contrat et les frais 
d’administration ou les commissions qui sont liés à 
l’octroi même du crédit.
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[57]  In contrast with the problems created by clas
si fy ing conversion charges as credit charges, clas
si fy ing them as net capital fits with the text of the 
CPA and is easy to implement. Any purchaser who  
chooses to buy something in a foreign currency 
must first convert their Canadian dollars into the 
foreign currency. Common conversion methods 
other than that provided through a credit card in
clude exchanging cash, buying traveller’s cheques, 
withdrawing money at a foreign ATM, or using a  
con ver sion service provided by the merchant (re
ferred to as “dynamic currency conversion”). Gen
er ally, all of these methods involve a conversion 
charge. It is not usually possible for ordinary pur
chas ers to convert currency without paying a fee or 
an exchange rate higher than the interbank rate, the 
rate used by credit card companies to convert pur
chases in foreign currencies into the local cur rency. 
Only large financial institutions trading in $1 mil lion 
blocks have direct access to the interbank rate.

 

[58]  Section 68 of the CPA defines “net capital” (in  
the context of credit cards) as “the sum for which 
credit is actually extended”. Professor Claude Masse  
expands on this definition, stating that it must be  
[TRANSLATION] “sums or values that benefit the con
sumer” (Loi sur la protection du con som ma teur:  
analyse et commentaires (1999), at p. 418). Whether 
a sum or value benefits a consumer must be con si
dered from the point of view of the consumer, not 
the merchant. For this reason, the trial judge erred 
in holding that conversion charges do not benefit 
consumers because they are not received by the for
eign merchant (Desjardins trial reasons, 2009 QCCS  
2743 (CanLII), at para. 246). In the case of con
ver sion charges, consumers benefit from having 
their currency converted to the foreign currency. If  
a consumer chooses to use a foreign merchant’s dy
namic currency conversion and pays by credit card, 
the conversion charge would clearly be con sid ered 
net capital. It would make little sense to reclassify 
conversion charges as credit charges for the sole 
rea son that they are imposed by the card issuer. For  

[57]  Si l’assimilation des frais de conversion à  
des frais de crédit pose problème, un tel lien avec 
le capital net respecte le libellé de la L.p.c., et  
cette formule est d’application facile. L’ache
teur qui fait un achat en devises étrangères doit  
d’abord con  vertir sa monnaie canadienne dans 
l’autre devise. Les méthodes courantes de con 
version, outre celles que permet une carte de cré
dit, sont le change, l’achat de chèques de voyage, 
le retrait à un guichet auto ma ti que à l’étranger ou 
le recours à un service de conversion offert par le 
com mer çant (appelé «  conversion dynamique de 
devises  »). En général, ces méthodes supposent 
toutes des frais de conversion. Il n’est pas possible 
la plupart du temps pour le consommateur ordi naire 
de con vertir des devises sans payer des frais ou 
un taux de change supérieur au taux interbancaire 
(appliqué par les sociétés de cartes de crédit à la 
conversion du montant des achats de la devise 
étrangère à la devise locale). Seules les grandes 
ins titutions financières négociant en millions de 
dollars peuvent se prévaloir directement du taux 
interbancaire.

[58]  L’article 68 L.p.c. définit le « capital net » 
(dans le contexte des cartes de crédit) comme « la  
somme pour laquelle le crédit est effec ti ve ment 
consenti  ». Le professeur Claude Masse précise 
cette définition, affirmant que le capital net ne  
peut comprendre que des « sommes ou des valeurs  
dont le consommateur profite  » (Loi sur la pro-
tec tion du consommateur : analyse et com men-
taires (1999), p.  418). C’est du point de vue du 
consommateur, et non du commerçant, qu’il faut 
déterminer si la somme ou la valeur profite au 
consommateur. Ainsi, le juge de première instance 
a commis une erreur en concluant que les frais 
de conversion ne profitent pas au consommateur 
parce qu’ils ne sont pas remis au commerçant 
étranger (Desjardins, motifs de première instance, 
2009 QCCS 2743 (CanLII), par. 246). Dans le cas 
des frais de conversion, le consommateur profite 
de la conversion de sa monnaie dans une devise 
étrangère. Si le consommateur recourait au service 
de conversion dynamique de devises offert par un 
commerçant étranger et payait par carte de crédit, 
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that reason, conversion charges constitute sums for  
which credit is actually extended and are best clas
si fied as net capital.

[59]  Additional support for classifying con ver
sion charges as net capital comes from con sid
er ing the fact that instead of imposing a separate 
conversion charge, card issuers could choose to 
de fine the exchange rate as the interbank rate plus  
some percentage markup. In that case, there would 
be no doubt that the exchange rate in its entirety 
con sti tutes net capital. The result would be iden
ti cal from the point of view of the cardholder and 
the card issuer. The only difference would be that  
the wording of the disclosure of the exchange rate 
would be slightly different. The trial judge was cor
rect to conclude that the conversion charge at issue 
in the present appeals cannot be considered part of 
the exchange rate. However, it would make little 
sense to classify an exchange rate plus a conversion 
charge as part credit charge and part net capital, but 
an exchange rate that includes a percentage markup 
as purely net capital. Doing so would neither protect 
nor benefit consumers.

[60]  It is irrelevant that the card issuers do not 
perform the actual conversion of the currency. Card  
issuers contract with the entity that actually per
forms the conversion, then in turn contract with the 
cardholders that benefit from the service. From the 
point of view of cardholders, they benefit from the 
conversion service as a result of their contract with 
the card issuers. It makes no difference to them who 
actually converts their currency.

[61]  To summarize, conversion charges do not 
fall under any of the enumerated credit charge 
categories in s. 70 and do qualify as net capital under 
s. 68. As the Court of Appeal correctly concluded, 
classifying conversion charges as credit charges 
would lead to numerous problems, both practical 

les frais de conversion seraient manifestement 
assimilés au capital net. Il ne serait guère logique de 
les qualifier de frais de crédit pour la simple raison 
qu’ils sont imposés par l’émettrice. C’est pourquoi 
nous estimons que les frais de conversion sont une 
somme pour laquelle le crédit est effectivement 
consenti et qu’il vaut mieux les assimiler au capital 
net.

[59]  Il existe une autre raison justifiant l’assi
mi la  tion des frais de conversion au capital net. En 
effet, plutôt que d’imposer des frais de con vers
ion distincts, l’émettrice pourrait définir le taux  
de change comme le taux inter ban caire auquel 
s’ajouterait une majoration exprimée en pour cen
tage. Dans un tel cas, il ne fait aucun doute que 
le taux de change représenterait inté gra le ment du 
capital net. Le résultat serait le même tant du point 
de vue du titulaire que de celui de l’émettrice. Seul 
le libellé de la clause mentionnant le taux de change 
serait légèrement différent. Le juge du procès a tiré 
la conclusion correcte selon laquelle les frais de 
conversion en litige en l’espèce ne pouvaient entrer 
dans le taux de change. Toutefois, il ne serait guère 
logique de considérer qu’un taux de change assorti 
de frais de conversion appartient en partie aux frais 
de crédit et en partie au capital net, mais qu’un 
taux de change qui inclut une majoration constitue 
du capital net seulement. Cette interprétation 
ne protège pas le consommateur et ne lui est pas 
bénéfique.

[60]  Il importe peu que la conversion des devises 
ne soit pas effectuée par l’émettrice ellemême. 
D’une part cette dernière contracte avec l’entreprise 
qui procède dans les faits à la conversion et d’autre 
part elle contracte avec le titulaire de la carte, qui 
bénéficie du service de conversion. Du point de vue 
du titulaire, ce service découle de son contrat avec 
l’émettrice. L’identité de l’entreprise qui convertit 
son argent n’est pas pertinente.

[61]  En résumé, les frais de conversion n’entrent 
dans aucune des catégories de frais de crédit énu 
mé rées à l’art. 70 et représentent bel et bien du 
capi tal net au sens de l’art. 68. Comme l’a conclu 
à juste titre la Cour d’appel, assimiler les frais de 
con ver sion aux frais de crédit poserait de nombreux 

20
14

 S
C

C
 5

5 
(C

an
LI

I)



760 [2014] 2 S.C.R.BANK OF MONTREAL  v.  MARCOTTE    Rothstein and Wagner JJ.

and conceptual, that would hinder the objectives of 
the CPA. This conclusion is not based on whether 
classifying conversion charges as net capital is pref-
er a ble, as the Plaintiffs argue it was, but rather on a 
proper interpretation of the provisions at issue.

C. The Doctrine of Interjurisdictional Immunity 
Does Not Apply

[62]  The Banks argue that the doctrine of in ter
jurisdictional immunity renders the CPA in ap pli ca
ble to their credit card activities. In ter juris dic tional 
immunity operates to prevent laws enacted by one 
level of government from impermissibly trench
ing on the “unassailable core” of jurisdiction 
reserved for the other level of government. Under 
s. 91(15) of the Constitution Act, 1867, Parliament 
enjoys exclusive jurisdiction over banking. The 
Banks submit that the applicability of the relevant 
provisions of the CPA to banks would impair the 
core federal banking power. We disagree.

[63]  While interjurisdictional immunity remains 
an extant constitutional doctrine, this Court has 
cau tioned against excessive reliance on it. A broad 
ap pli ca tion of the doctrine is in tension with the 
modern cooperative approach to federalism which 
fa vours, where possible, the application of statutes 
enacted by both levels of government. As such, this 
Court in Canadian Western Bank v. Alberta, 2007 
SCC 22, [2007] 2 S.C.R. 3, held that the doctrine 
must be applied “with restraint” and “should in gen
er al be reserved for situations already covered by 
precedent” (paras. 67 and 77). We note that there 
is no precedent for the doctrine’s application to the 
credit card activities of banks.

[64]  In the rare circumstances in which in ter juris
dic tional immunity applies, a provincial law will be 
inapplicable to the extent that its application would 
“impair” the core of a federal power. Impairment 

pro blè mes, tant pratiques que conceptuels, et entra
ver ait la réalisation des objectifs de la L.p.c. Cette 
conclusion n’est pas le résultat d’une analyse visant 
à déterminer s’il est préférable de qualifier les frais 
de conversion de capital net, ce que font valoir les 
demandeurs, mais repose plutôt sur l’interprétation 
qu’il convient de donner aux dispositions en litige.

C. La doctrine de l’exclusivité des compétences ne 
s’applique pas

[62]  Les banques soutiennent qu’en raison de la 
doctrine de l’exclusivité des compétences la L.p.c. 
ne s’applique pas à leurs activités relatives aux 
cartes de crédit. L’exclusivité des compétences a 
pour effet d’empêcher que les lois adoptées par un 
ordre de gouvernement empiètent indûment sur le 
« contenu essentiel irréductible » de la compétence 
exclusive réservée à l’autre ordre de gouvernement. 
Le paragraphe 91(15) de la Loi constitutionnelle de 
1867 confère au Parlement une compétence exclu
sive sur les banques. L’applicabilité à ces dernières 
des dispositions pertinentes de la L.p.c. entraverait, 
de l’avis des banques, le contenu essentiel ou le 
cœur de la compétence fédérale en la matière. Nous 
ne sommes pas d’accord.

[63]  Quoique l’exclusivité des compétences 
demeure une doctrine constitutionnelle valide, la 
Cour a dénoncé le recours exagéré à celleci. Une 
appli ca tion élargie de cette doctrine est à contre
courant de la conception moderne du fédé ra lisme 
coopé ratif qui préconise l’application, dans la 
mesure du possible, des lois adoptées par les deux 
ordres de gou ver ne ment. Ainsi, dans l’arrêt Banque 
cana dienne de l’Ouest c. Alberta, 2007 CSC 22, 
[2007] 2 R.C.S. 3, la Cour conclut que cette doc
trine devrait être appliquée « avec retenue » et « être 
limitée aux situations déjà traitées dans la juris pru
dence » (par. 67 et 77). Mentionnons d’ailleurs qu’il 
n’existe aucune jurisprudence sur l’application 
de cette doctrine aux activités bancaires liées aux 
cartes de crédit.

[64]  Dans les rares circonstances où la doctrine 
de l’exclusivité des compétences s’applique, la loi 
provinciale sera inapplicable dans la mesure où 
son application « entraverait » le contenu essen tiel  
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occurs where the federal power is “seriously or sig
nifi  cantly trammel[ed]”, particularly in our “era of  
cooperative, flexible federalism”: Quebec (At tor ney 
General) v. Canadian Owners and Pilots As so cia-
tion, 2010 SCC 39, [2010] 2 S.C.R. 536 (“COPA”), 
at para. 45. Therefore two related ques tions must be 
asked: First, does the power to regulate disclosure 
of conversion charges lie at the core of federal 
jurisdiction over banking? Second, if so, do the 
provisions of the CPA at issue significantly trammel 
or impair the manner in which the federal power 
can be exercised?

[65]  To answer these questions, the only pro vi
sions that need be considered are ss. 12 and 272 of 
the CPA, which deal with the disclosure of charges 
requirement and the remedies for breach of same. 
The overall regulatory regime established by the 
CPA, namely the enforcement role granted to the 
Office de la protection du consommateur, is not at 
issue. All that need be considered is whether the 
provisions that found a civil suit brought di rectly 
by consumers are applicable under the in ter juris dic
tional immunity doctrine.

[66]  Setting aside the first question for the mo
ment, whether either of these provisions touches on 
the core of the federal banking power, the answer 
to the second question is clear: neither provision 
can be said to impair that federal power. Even if the 
provisions are characterized broadly as regulating 
bank lending or foreign currency conversion, they 
still fail to satisfy the impairment step of the COPA 
test. While lending, broadly defined, is central to 
banking and has been recognized as such by this 
Court in previous decisions, it cannot plausibly  
be said that a disclosure requirement for certain 
char ges ancillary to one type of consumer credit  
“im pairs” or “significantly trammels” the manner in  
which Parliament’s legislative jurisdiction over 
bank lending can be exercised. Although the s. 12 
disclosure obligation and the s. 272 civil remedies 
relate to bank lending, these provisions do not in any 

d’une compétence fédérale. Il y a entrave lorsqu’il y  
a « atteinte grave ou importante » à la compétence 
fédérale, particulièrement à notre « époque de fédé 
rali sme coopératif souple  » (Québec (Pro cu reur  
géné ral) c. Canadian Owners and Pilots Asso cia-
tion, 2010 CSC 39, [2010] 2 R.C.S. 536 (« COPA »), 
par. 45). Se posent alors deux ques tions con nexes :  
D’une part, le pouvoir de régle  men  ter la mention  
des frais de conversion relèvetil du contenu 
essen tiel de la com pé tence fédé rale sur les ban
ques? D’autre part, si tel est le cas, les dispo si tions 
en cause de la L.p.c. entraventelles l’exercice du 
pouvoir fédéral ou y portentelles une atteinte 
impor tante?

[65]  Pour répondre à ces questions, il faut con si
dérer seulement les art. 12 et 272 L.p.c., qui con
cer nent la mention des frais et les recours possibles 
en cas de manquement aux obligations. Le régime 
géné ral de réglementation établi par la L.p.c., c’est
àdire le rôle que joue l’Office de la protection du 
con som ma teur en matière d’application de la loi, 
n’est pas en cause. La seule question qui nous con
cerne est celle de savoir si les dispositions en vertu 
des quelles le consommateur peut entreprendre 
direc te ment une poursuite civile sont applicables 
compte tenu de la doctrine de l’exclusivité des com
pé ten ces.

[66]  Si l’on oublie pour l’instant la première ques
tion, à savoir si l’une ou l’autre de ces dis  po  si tions  
touche au contenu essentiel de la com pé tence fédé
rale sur les banques, la réponse à la deuxi ème ques
tion est claire : ni l’une ni l’autre des dis po si ti ons 
n’entrave la compétence fédérale. Même si l’on 
considère de façon générale qu’elles réglementent  
le prêt bancaire ou la conversion de devises étran
gères, il n’en reste pas moins qu’elles ne satisfont pas 
au volet du critère de l’arrêt COPA qui exige qu’il 
y ait une entrave. Bien que le prêt d’argent, au sens 
large, appartienne au contenu essentiel des activités 
bancaires et ait été reconnu comme tel par la Cour 
dans des arrêts antérieurs, on ne peut prétendre que 
l’obligation de mentionner certains frais accessoires 
à un type de crédit à la consommation porte une 
« atteinte importante » à l’exercice de la compé
tence fédérale qui permet de légiférer en matière de 
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way impair any activities that are “vital or essential 
to banking” such that Parliament might be forced to 
specifically legislate to override the provincial law 
(Canadian Western Bank, at para. 86). Requiring 
banks to inform customers of how their relationship 
will be governed or be subject to certain remedies 
does not limit banks’ abilities to dictate the terms of 
that relationship or otherwise limit their activities. 
Similarly, even if foreign currency conversion is 
accepted as being part of the core of the federal 
bank ing power, imposing a broad disclosure re
quire ment for charges relating to currency con ver
sion in no way impairs that power. As such, the 
CPA does not impair the federal banking power and 
the doctrine of interjurisdictional immunity is not 
engaged.

[67]  This conclusion fits with prior decisions of 
this Court that have dealt with interjurisdictional 
immunity in the context of the federal banking 
power. The following comments of this Court in 
Canadian Western Bank are particularly applicable 
to the principle that s. 91(15) of the Constitution 
Act, 1867 does not give Parliament exclusive ju
ris dic tion over all aspects of lending or currency 
conversion by banks:

However, it must be repeated that just because Par lia
ment can create innovative forms for financing does not 
mean that s. 91(15) grants Parliament exclusive au thor
ity to regulate their promotion. . . . The rigid demarcation 
sought by the banks between federal and provincial 
regulations would not only risk a legal vacuum, but deny 
to lawmakers at both levels of government the flexibility 
to carry out their respective responsibilities. [Emphasis in 
original; para. 89.]

prêt bancaire ou l’« entrave ». Même si l’obligation 
imposée par l’art. 12 quant aux éléments devant être  
men tion nés et les recours civils énumérés à l’art. 272 
s’appli quent au prêt bancaire, ces dispositions 
n’entra vent d’aucune façon toute activité « vitale 
ou essen tielle à l’entre prise ban caire », de sorte que 
le légis la teur pourrait devoir légi fé rer expres sé ment 
de manière à écarter la loi pro vin ciale (Banque 
canadienne de l’Ouest, par. 86). Exiger des ban ques 
qu’elles informent les consommateurs du cadre qui 
régit leurs rapports, faute de quoi elles feront l’objet 
de recours prévus à la loi, ne limite en rien leur 
capacité de définir les modalités de ces rap ports, 
ni ne restreint par ailleurs leurs activités. Dans le 
même ordre d’idées, même s’il était reconnu que 
la conversion de devises étrangères appartient au 
contenu essentiel de la compétence fédérale sur les 
banques, l’obligation générale de mentionner les 
frais associés à ce service n’entrave aucunement 
l’exercice de cette compétence. En con sé quence, 
la L.p.c. n’entrave pas l’exercice de la com pé tence 
fédérale sur les banques, et la doctrine de l’exclu si
vité des compétences n’entre pas en jeu.

[67]  Cette conclusion s’inscrit dans l’historique 
des arrêts antérieurs de la Cour sur l’application de 
la doctrine de l’exclusivité des compétences dans 
le contexte du pouvoir fédéral sur les banques. Les 
observations suivantes formulées par la Cour dans 
l’arrêt Banque canadienne de l’Ouest illustrent 
parti cu lière ment bien le principe suivant lequel le 
par. 91(15) de la Loi constitutionnelle de 1867 ne 
confère pas au Parlement une compétence exclusive 
sur tous les aspects du prêt bancaire ou de la con
vers ion de monnaie par les banques :

Toutefois, il nous faut réitérer que le simple fait pour 
le Parlement de pouvoir établir de nouvelles formes de 
financement ne signifie pas que le par. 91(15) attribue 
au Parlement la compétence exclusive d’en réglementer 
la promotion. [. . .] La démarcation tranchée que les 
banques cherchent à obtenir entre les règlements fédé
raux et provinciaux risque non seulement de créer un 
vide juridique, mais de priver les législateurs des deux 
ordres de gouvernement de la souplesse nécessaire pour 
qu’ils s’acquittent de leurs responsabilités respectives. 
[En italique dans l’original; par. 89.]
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[68]  The Banks argue for exactly the type of amor
phous, sweeping immunity that was rejected in 
Ca na dian Western Bank. Banks cannot avoid the 
application of all provincial statutes that in any 
way touch on their operations, including lending 
and currency conversion. Provincial regulation of 
mortgages, securities and contracts can all be said 
to relate to lending in some general sense, and will  
at times have a significant impact on banks’ op er
a tions. However, as this Court concluded in Ca-
na dian Western Bank, this is not enough to trigger 
interjurisdictional immunity. The provisions of the 
CPA do not prevent banks from lending money or  
converting currency, but only require that con ver
sion fees be disclosed to consumers.

[69]  The present appeals are distinguishable  
from COPA. In addition to the directly relevant 
prec e dent on the federal aeronautics power, COPA 
also involved provincial statutory provisions that  
amounted to a blanket ban, under certain con di
tions, on an activity that fell within the core of the 
federal aeronautics power. As the Court pointed out, 
applying these provincial provisions would force 
Parliament to pass legislation to countermand the 
provincial rules, failing which the activity could 
not occur at all. The same is not true for the CPA 
provisions at issue here. The disclosure and remedy 
provisions do affect how banks carry out a certain 
aspect of their activities, but as discussed above 
that effect does not amount to impairment. It is 
hard to imagine how these provisions would force 
Parliament to pass legislation to countermand them, 
failing which it would be impaired in its ability to 
achieve the purpose for which exclusive jurisdiction 
over banking was conferred. For these reasons, we  
conclude that the Court of Appeal was correct in 
hold ing that interjurisdictional immunity is not en
gaged.

[68]  Les banques recherchent le même type 
d’immu   nité floue qui a été rejetée dans l’arrêt Ban-
que cana dienne de l’Ouest. Elles ne peuvent éviter 
l’appli ca tion de toutes les lois provinciales qui 
touchent de près ou de loin à leurs activités, dont 
le prêt et la conversion de devises. L’ensemble de 
la réglementation provinciale en matière d’hypo thè
ques, de sûretés et de contrats peut porter sur le prêt 
en général et aura parfois une incidence importante 
sur les activités bancaires. Or, ainsi que la Cour le 
souligne dans l’arrêt Banque canadienne de l’Ouest, 
cela ne suffit pas pour déclencher l’application 
de la doctrine de l’exclusivité des compétences. 
Les dispositions de la L.p.c. n’empêchent pas les 
banques de prêter de l’argent ou de convertir des 
devises; elles exigent seulement que les frais de 
conversion soient mentionnés aux consom ma teurs.

[69]  Les présents pourvois se distinguent de 
l’affaire COPA. Dans cette cause, outre l’existence 
de pré cé dents qui se rapportaient directement à la 
com pé tence fédérale en matière d’aéro nau ti que, des 
dis po si ti ons légis la ti ves pro vin ci ales avaient pour  
effet d’interdire com plè te ment, dans certai nes cir
cons tan ces, l’exercice d’une activité qui relevait 
du contenu essentiel de la compétence fédérale en 
sem bla ble matière. Comme la Cour le souligne, 
l’appli  ca tion de ces dispositions pro vin cia les obli
gerait le Parlement à légiférer de manière à les 
écarter, à défaut de quoi l’activité ne pourrait être 
exercée. Il en va autrement des dis po si ti ons de la 
L.p.c. en cause en l’espèce. Les dis po si ti ons qui 
prévoient la mention des frais et les recours pos
si bles ont effectivement une inci dence sur la 
façon dont les banques exercent un certain aspect 
de leurs activités, mais, comme nous l’avons vu 
précédemment, cette incidence ne saurait être 
assimilée à une entrave. Il est difficile d’imaginer 
comment ces dispositions pourraient forcer le Par
le ment à légiférer de manière à les écarter, à défaut 
de quoi sa capacité de réaliser l’objectif pour lequel 
la compétence exclusive sur les banques lui a été 
attribuée serait entravée. Pour ces motifs, nous 
sommes d’avis que la Cour d’appel a eu raison de  
conclure que la doctrine de l’exclusivité des com
pé ten ces n’était pas applicable.
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D. The Doctrine of Paramountcy Does Not Apply

[70]  The Banks additionally argue that ss. 12 and  
272 of the CPA are inoperative with respect to banks 
as a result of the doctrine of federal paramountcy. 
Paramountcy is engaged where there is a conflict 
between valid provincial and federal law. In such 
cases, the federal law prevails, and the provincial 
law is rendered inoperative to the extent of the 
conflict. Conflict can be established by im pos si bil
ity of dual compliance or by frustration of a federal 
purpose (Canadian Western Bank, at para. 73). The 
Banks argue that the provisions of the CPA frustrate 
the purpose of the federal banking scheme.

[71]  Even where it is possible to simultaneously 
comply with both federal and provincial laws, sit u
a tions will arise where requiring compliance with a 
provincial law will frustrate the purpose of a federal 
law. An example of this is Law Society of British 
Columbia v. Mangat, 2001 SCC 67, [2001] 3 S.C.R. 
113. Mangat dealt with a federal scheme that em
pow ered nonlawyers to appear for a fee before im
mi gra tion tribunals for the purpose of promoting 
informal, accessible and expeditious hearings. By 
contrast, a provincial law prohibited such paid ap
pear ances by nonlawyers. Even though forced 
com pli ance with the provincial law would not result 
in a breach of the federal law (as appearances by 
nonlawyers were not mandatory under the federal 
scheme), it would nonetheless clearly frustrate the 
federal purpose.

[72]  In Mangat, it was clear that the provincial  
law frustrated the purpose of the federal law as it 
pre cluded people from ever using the federal scheme 
for paid nonlawyers. However, care must be taken 
not to give too broad a scope to paramountcy on 
the basis of frustration of federal purpose. The mere 
fact that Parliament has legislated in an area does 
not preclude provincial legislation from operating in 

D. La doctrine de la prépondérance fédérale ne 
s’applique pas

[70]  Les banques font en outre valoir que les 
art. 12 et 272 L.p.c. sont inopérants à l’égard des  
banques en raison de la doctrine de la pré pon
dé rance fédérale. Celleci entre en jeu lorsqu’il y 
a con flit entre une loi provinciale et une loi fédé
rale vali de ment adoptées. En pareil cas, la loi 
fédé rale l’emporte, et la loi provinciale devient 
ino pér ante dans la mesure du conflit. L’existence 
d’un conflit peut être établie lorsqu’il est impos
sible de se conformer aux deux textes de loi ou 
que la réalisation de l’objectif de la loi fédérale est 
empêchée (Banque canadienne de l’Ouest, par. 73). 
Les banques soutiennent que les dispositions de la 
L.p.c. empêchent la réalisation de l’objectif visé par 
le régime bancaire fédéral.

[71]  Même lorsque l’application simultanée de la 
loi fédérale et de la loi provinciale est possible, il 
arrivera dans certains cas que le respect de la loi 
provinciale empêche la réalisation de l’objectif 
de la loi fédérale. L’arrêt Law Society of British 
Columbia c. Mangat, 2001 CSC 67, [2001] 3 R.C.S.  
113, nous en donne un bon exemple. Il y était ques
tion d’un régime législatif fédéral qui auto ri sait 
les nonavocats à comparaître devant les tri bun aux  
admi ni stra tifs de l’immigration en contre partie 
d’une rémunération, et ce afin de favoriser le carac
tère informel, l’acces si bi li té et la célé rité du pro
ces sus d’audience. Par contre, une loi pro vin ciale 
interdisait aux nonavocats de com pa raî tre en leur 
qualité de procureur rémunéré. Même si l’obligation 
de respecter la loi provinciale n’aboutissait pas à 
un manquement à la loi fédérale (le régime fédéral 
n’exigeant pas la comparution par des nonavocats), 
elle empêchait néanmoins claire ment la réalisation 
de l’objectif fédéral.

[72]  Dans l’affaire Mangat, la loi provinciale 
empêchait de toute évidence la réalisation de 
l’objectif de la loi fédérale en ce qu’elle contre
car rait le régime fédé ral qui permettait la repré
sen ta tion par un nonavocat rémunéré. Toutefois, il 
faut prendre garde de ne pas conférer à cette doc
trine une portée trop large dès qu’il y a entrave à 
l’objec tif fédéral. Le simple fait que le Parle ment 
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the same area, as stated by this Court in Canadian 
Western Bank, at para. 74:

The fact that Parliament has legislated in respect of a 
matter does not lead to the presumption that in so doing 
it intended to rule out any possible provincial action in 
respect of that subject. As this Court recently stated, “to 
impute to Parliament such an intention to ‘occup[y] the 
field’ in the absence of very clear statutory language to 
that effect would be to stray from the path of judicial 
restraint in questions of paramountcy that this Court has 
taken since at least O’Grady” (Rothmans, at para. 21).

[73]  As the party seeking to invoke paramountcy, 
the Banks bear the burden of proof and “must first 
establish the purpose of the relevant federal statute, 
and then prove that the provincial legislation is in
com pat ible with this purpose” (COPA, at para. 66). 
The Banks allege frustration of two federal pur
poses. The broader federal purpose, they say, is to 
provide for exclusive federal banking standards. 
The second, narrower, purpose is to ensure that bank 
contracts are not nullified even if a bank breaches its 
disclosure obligations.

[74]  Before dealing substantively with the ar gu
ments, it is worth providing a brief overview of the 
relevant federal and provincial regimes. Con sumer 
banking products are federally regulated under the  
Bank Act, the Cost of Borrowing (Banks) Reg u la-
tions, SOR/2001101, and the Financial Consumer 
Agency of Canada Act, S.C. 2001, c. 9, the latter 
creating the FCAC, the federal regulator. Con sumer 
protection is provincially regulated in Quebec under 
the CPA by the Office de la protection du con som
mateur. The CPA sets out general rules governing all 
consumer contracts, but also sets out rules relating 
to contracts of credit specifically in Division III of 
Chapter III of Title I of the Act (“Division III”).

ait légiféré sur une matière n’empêche pas les pro
vin ces de légiférer sur la même matière, comme la 
Cour l’affirme au par. 74 dans l’arrêt Banque cana-
dienne de l’Ouest :

Le fait que le législateur fédéral ait légiféré sur une 
matière n’entraîne pas la présomption qu’il a voulu, par 
là, exclure toute possibilité d’intervention provinciale 
sur le sujet. Comme l’affirmait récemment notre Cour, 
« on ne peut prêter au Parlement l’intention de vouloir 
[TRADUCTION] “occuper tout le champ”, en l’absence 
d’un texte de loi clair à cet effet, sans s’écarter de 
l’attitude de retenue judiciaire pour les questions de 
prépondérance des lois fédérales que respecte la Cour 
depuis au moins l’arrêt O’Grady » (Rothmans, par. 21).

[73]  C’est à la partie qui cherche à invoquer la pré
pon dé rance fédérale, en l’occurrence les ban ques,  
qu’incombe le fardeau de la preuve : elle «  doit 
d’abord établir l’objet de la loi fédérale pertinente et 
ensuite prouver que la loi provinciale est incom pa
ti ble avec cet objet » (COPA, par. 66). Les banques 
font valoir qu’il y a empêchement à la réa li sa tion de 
deux objec tifs fédéraux. L’objectif fédéral général, 
affirmentelles, consiste à établir des normes ban
caires exclusivement fédérales. Le deuxième objec
tif, plus limité, vise à éviter l’annulation du contrat 
ban caire même si une banque contrevient à l’obli
ga tion de mentionner les frais.

[74]  Avant de nous pencher sur le fond des argu
ments, un bref rappel des régimes fédéral et pro vin
cial applicables s’impose. Les produits bancaires 
liés à la consommation relèvent du fédéral et sont 
assujettis à la Loi sur les banques, au Règlement 
sur le coût d’emprunt (banques), DORS/2001101, 
et à la Loi sur l’Agence de la consommation en 
matière financière du Canada, L.C. 2001, ch. 9, qui 
a constitué l’ACFC, l’organisme de réglementation 
fédéral. La protection du consommateur est un 
domaine de compétence provinciale et elle est régie 
au Québec par la L.p.c. dont l’application relève 
de l’Office de la protection du consommateur. La 
L.p.c. énonce non seulement les règles générales 
qui régissent les contrats à la consommation, mais 
aussi les règles applicables aux contrats de crédit, 
lesquelles se trouvent au titre I, chapitre III, section 
III de la Loi (« section III »).
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[75]  Both Division III of the CPA, and the fed eral 
Bank Act and Cost of Borrowing (Banks) Reg u la-
tions, provide detailed rules relating to the manner 
in which credit card charges must be computed, 
claimed, and disclosed. The two sets of rules are 
con sis tent with one another. Both regimes provide 
that “credit charges” (or “cost of borrowing” under 
the federal scheme) must be disclosed as part of the 
“credit rate” (or “interest rate” under the federal 
scheme). The FCAC has held that conversion 
charges are “noninterest charges” under the fed eral 
scheme which is consistent with their being “net 
capital” for the purposes of the CPA. The pro vi sions 
regulating the grace period and the date on which 
interest begins to accrue are likewise consistent.

[76]  In light of our conclusion above that the con 
ver  sion charge is net capital, none of these spe
cific provisions in Division III of the CPA need be  
considered in the context of the paramountcy is
sue. The Group B Banks complied with both the 
provincial requirements found in the CPA and the  
federal requirements. The Group A Banks complied 
with the disclosure requirements of Division III of 
the CPA, but, as will be discussed below, failed to 
disclose the conversion charges at all in breach of 
s. 12, the CPA’s general disclosure provision that 
applies to all consumer contracts. The consumers 
claim redress against the Group A Banks under 
s. 272 of the CPA for their breach of s. 12. Both 
rules are applicable to consumer contracts gen er
ally. Under s. 12, “[n]o costs may be claimed from  
a consumer unless the amount thereof is pre cisely 
indicated in the contract.” Section 272 pro vides 
consumers with various civil remedies for breaches 
of the Act, including specific performance, reduc
tion of the consumer’s obligation and re scis sion or 
annulment of the contract, as well as for pu ni tive 
damages.

[77]  We now consider the two federal purposes 
put forward by the Banks.

[78]  First, the Banks say that a purpose of the fed
eral scheme is to provide for “clear, com pre hen sive, 

[75]  Tant la section III de la L.p.c. que la Loi sur 
les banques et le Règlement sur le coût d’emprunt 
(banques) établissent des règles détaillées sur le 
calcul, la réclamation et la mention des frais de 
cartes de crédit. Les deux ensembles de règles sont 
com pa ti bles. Chaque régime prévoit l’obligation 
de mentionner les « frais de crédit » (ou le « coût 
d’emprunt » dans le régime fédéral) sous la rubrique 
du « taux de crédit » (ou du « taux d’intérêt » dans 
le régime fédéral). L’ACFC qualifie les frais de 
conversion de « frais non liés aux intérêts » dans le 
régime fédéral, ce qui s’accorde avec la conception 
qui assimile ces frais au « capital net » pour l’appli
ca tion de la L.p.c. Les dispositions régissant le délai 
de grâce et la date à laquelle l’intérêt commence à 
courir sont également compatibles.

[76]  Comme nous avons conclu que les frais de 
conversion relèvent du capital net, point n’est besoin 
d’examiner les dispositions pertinentes de la section 
III de la L.p.c. dans l’analyse de la question de la 
prépondérance fédérale. Les banques du groupe B 
ont respecté aussi bien les exigences provinciales 
de la L.p.c. que les exigences fédérales. Quant aux  
banques du groupe A, elles ont accompli les men
tions qu’exige la section III de la L.p.c., mais, 
comme nous le verrons plus loin, elles n’ont pas 
indiqué les frais de conversion, ce qui contrevient 
à l’art. 12 L.p.c., qui s’applique à tous les contrats à 
la consommation. Les consommateurs poursuivent  
les banques du groupe A, sur la base de l’art. 272  
L.p.c., pour contravention à l’art. 12. Les deux dis
po si ti ons s’appliquent aux contrats à la con som ma
tion en général. Aux termes de l’art. 12, « [a]ucuns 
frais ne peuvent être réclamés d’un con som ma teur, 
à moins que le contrat n’en mentionne de façon 
précise le montant. » L’article 272 prévoit les dif
fé rents recours civils pour manquement à la Loi 
dont peut se prévaloir le consommateur, notamment 
l’exé cu tion de l’obligation, la réduction de son obli
ga tion et la résiliation ou la nullité du contrat, ainsi 
que les dommagesintérêts punitifs.

[77]  Passons maintenant aux deux objectifs fédé
raux invoqués par les banques.

[78]  Premièrement, les banques avancent que l’un 
des objec tifs du régime fédéral est d’établir des 
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exclusive, national standards applicable to bank ing 
products and banking services offered by banks”, 
citing the preamble to the Bank Act. The preamble 
was enacted in 2012 (S.C. 2012, c. 19, s. 525), shortly  
before the Court of Appeal rendered its decision in 
this matter, meaning the proposition that it can be 
used retroactively as an interpretive aid is dubious 
(see e.g. United States of America v. Dynar, [1997] 
2 S.C.R. 462, at paras. 4546). However, even if we 
assume that a purpose of the Bank Act is to provide 
for exclusive national standards, such a purpose 
would still not be frustrated by ss. 12 and 272.

[79]  Sections 12 and 272 do not provide for “stan
dards applicable to banking products and banking 
services offered by banks”, but rather articulate a 
con trac tual norm in Quebec. Merchants must bring 
costs to the attention of consumers and, failing to 
do so, cannot claim them. This requirement does 
not amount to setting a standard applicable to bank
ing products. Rather, it is analogous to the sub
stan tive rules of contract found in the CCQ, the 
op er a tion of which the Banks do not dispute. If 
the Banks’ argument amounts to claiming that the 
federal scheme was intended to be a complete code 
to which no other rules at all can be applied, that 
argument must also fail as the federal scheme is 
dependent on fundamental provincial rules such as 
the basic rules of contract. Just as the basic rules 
of contract cannot be said to frustrate the federal 
purpose of comprehensive and exclusive standards, 
if indeed such purpose exists, so too do general rules 
regarding disclosure and accompanying remedies 
support rather than frustrate the federal scheme.

[80]  It is arguable that a provincial requirement 
that conversion charges be calculated or disclosed 
in a different manner than that required by federal 
law would engage paramountcy. If the province 
pro vided for a different grace period, or a different 
method of interest computation or disclosure, it  

« nor mes nation ales clai res, complètes et exclu si
ves appli ca bles aux pro duits et ser vi ces ban caires 
offerts par les ban ques », citant le pré am bule de la 
Loi sur les banques. Ce texte a été adopté en 2012 
(L.C. 2012, ch. 19, art. 525), soit peu avant que la  
Cour d’appel ne rende sa décision en l’espèce, 
de sorte qu’il est permis de douter de l’affirma
tion suivant laquelle il peut servir rétro acti ve ment 
d’aide à l’inter pré ta tion légis lative (voir p.  ex. 
États-Unis d’Amérique c. Dynar, [1997] 2 R.C.S. 
462, par. 4546). Or, même si nous présumons que  
l’un des objectifs de la Loi sur les banques est 
l’éta blis  sement de normes nation ales exclu si ves, il 
n’en demeure pas moins que les art. 12 et 272 n’en 
empê che raient pas la réalisation.

[79]  Les articles  12 et 272 n’éta blis sent pas de 
« nor mes [. . .] ap pli ca bles aux pro duits et ser vi ces 
ban cai res offerts par les ban ques »; ils éta blis  sent 
plutôt une norme con trac tu elle pour le Qué bec. 
Les com mer çants sont tenus de porter à l’atten tion 
des con som mateurs les frais qu’ils imposent, faute 
de quoi ils ne peu vent les ré cla mer. Cette obli ga
tion n’équi vaut pas à l’éta blis se ment d’une norme 
ap pli ca ble aux pro duits ban cai res. Elle est plutôt 
as si mi lée aux rè gles de fond en ma ti ère de con trat 
éta blies par le C.c.Q., dont l’ap pli ca tion n’est pas 
con tes  tée par les ban ques. S’il faut com pren dre de 
l’argu ment des ban ques que le ré gime fé dé ral est 
censé con sti tuer un code com plet ex clu ant l’appli
ca tion de toute autre dis po si tion, alors cet argu ment 
doit éga le ment être re jeté puis que le ré gime fé dé ral 
est assu jetti aux rè gles fon da men ta les pro vin cia les, 
telles celles en ma ti ère con trac tu elle. Ces der ni ères 
n’empê chent pas la ré a li sa tion de l’objec tif fé dé ral 
qui con siste à établir des nor mes com plè tes et ex
clu si ves, si tant est qu’un tel objec tif existe; il en 
va de même des rè gles gé né ra les sur la men tion des 
frais et les re cours qui s’y rat ta chent : elles appuient 
le ré gime fé dé ral; elles ne lui nuisent pas.

[80]  Il est possible de soutenir que l’exigence 
pro  vin  ciale selon laquelle les frais de con ver sion 
doivent être calculés ou mentionnés de manière 
dif fé rente de ce que prévoit la loi fédérale com
mande l’application de la doctrine de la pré pon
dé rance fédérale. Si la province avait prescrit un 
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could perhaps be said to either result in an op er
a tional conflict or undermine a federal purpose of 
exclusive national standards (assuming, without 
deciding, that such a purpose could be made out). 
Currently, however, the federal and provincial stan
dards are the same. Duplication is not, on its own,  
enough to trigger paramountcy. In Bank of Mon-
treal v. Hall, [1990] 1 S.C.R. 121, La Forest J., at 
p. 151, quoted with approval the following passage 
from Multiple Access Ltd. v. McCutcheon, [1982] 
2 S.C.R. 161, at p. 190, written by Dickson J. (as  
he then was) on the concurrent application of du pli
ca tive federal and provincial legislation:

. . . there is no true repugnancy in the case of merely  
du pli ca tive provisions since it does not matter which 
statute is applied; the legislative purpose of Parliament 
will be fulfilled regardless of which statute is invoked by 
a remedyseeker; application of the provincial law does 
not displace the legislative purpose of Parliament.

[81]  For these reasons, even if a purpose of ex clu
sive federal standards could be made out, it cannot 
be said to be frustrated in this case. Sections 12 and 
272 cannot be said to frustrate or undermine a goal 
of exclusive national standards. This conclusion 
finds additional support in the conclusion reached in 
the companion case Amex regarding nonconsumer 
cardholders, whereby those cardholders were 
awarded restitution under the receipt of a payment 
not due provisions found in the CCQ.

[82]  The Banks also assert a second, narrower, 
pur pose of the Bank Act: to ensure that bank con
tracts are not nullified even if a bank breaches its 
disclosure obligations. Sections 16 and 988 of the 
Bank Act provide that a contract is not invalid solely 
by reason of being contrary to a provision of the 
Act. The Bank Act instead provides for criminal 
sanctions against banks that breach their disclosure 
obligations. This, say the Banks, evinces a federal 
intention to preserve banks’ contracts and to provide 
for criminal sanctions instead of civil remedies such 
as punitive damages against banks that breach their 

délai de grâce ou un mode de calcul de l’intérêt 
différent ou un autre régime régissant les éléments 
devant être indiqués, il pourrait y avoir un conflit 
d’application ou une atteinte à l’objectif fédéral 
d’établissement de normes nationales exclusives (à 
supposer, sans en décider, qu’un tel objectif puisse 
être démontré). À l’heure actuelle, cependant, les 
normes fédérales et provinciales sont iden ti ques. 
Les chevauchements ne suffisent pas à faire jouer 
la doctrine de la prépondérance fédérale. Dans 
l’arrêt Banque de Montréal c. Hall, [1990] 1 R.C.S. 
121, le juge La Forest cite avec approbation, à la 
p. 151, le passage suivant de l’arrêt Multiple Access 
Ltd. c. McCutcheon, [1982] 2 R.C.S. 161, p. 190, 
rédigé par le juge Dickson (plus tard Juge en chef) à 
propos de l’application concurrente de lois fédérale 
et provinciale qui se chevauchaient :

Il n’y a pas vraiment incompatibilité dans le cas de dis
po si ti ons qui se répètent simplement, puisqu’il n’importe 
pas de savoir quelle loi est appliquée; le but visé par le 
Parlement sera atteint, peu importe la loi sur laquelle se 
fonde le recours; l’application de la loi provinciale n’a 
pas pour effet d’écarter l’intention du Parlement.

[81]  Pour ces motifs, il est impossible d’af fir mer 
que la réalisation de l’objectif d’établissement de 
nor mes fé dé ra les ex clu si ves, même si pareil ob jec
tif était éta bli, serait empê chée en l’espèce. Les arti
cles 12 et 272 ne sauraient l’entra ver ou lui nuire. 
Cette con clu sion trouve éga le ment appui dans 
l’arrêt con nexe Amex, où nous or don nons la res ti
tu tion en fa veur des noncon som ma teurs ti tu lai res 
de cartes, sur la base des dis po si tions re la  tives à la 
ré cep tion de l’indu prévues au C.c.Q.

[82]  Les banques évoquent également un deu
xième objectif, plus limité, de la Loi sur les ban -
ques : éviter l’annulation du contrat bancaire même  
si une banque contrevient à l’obligation de men
tion ner les frais. Les articles 16 et 988 de cette loi 
prévoient que le contrat conclu en contravention 
d’une dis po si tion de la Loi n’est pas nul pour autant. 
La Loi prévoit plutôt la possibilité de sanctions 
péna les infligées aux banques qui contreviennent 
à leurs obligations de communication. Selon les 
banques, cela démontre l’intention du fédéral de 
protéger les contrats bancaires et d’imposer des 
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disclosure obligations. This argument must also 
fail.

[83]  With respect to ss. 16 and 988, it is enough 
to note that the remedy sought by the Plaintiffs is 
a reduction of how much they paid to the Banks, 
not the nullification of their contracts or even of 
the specific clauses at issue in these appeals. A 
clause or contract that is nullified is deemed to 
have never existed, requiring both parties to restore 
to the other any prestations received (art. 1422 of 
the CCQ). However, in the case of the Group A 
Banks, the conversion charge was never disclosed 
in their contracts, meaning it was not imposed pur
su ant to any clause in those contracts. As a result, 
reimbursement of the conversion charges cannot 
be said to result from or be indicative of nul li fi ca
tion. Rather, it was chosen by the trial judge as an 
appropriate remedy for the Banks’ breach of the 
CPA. In other cases, paramountcy might indeed 
render s. 272 inoperative to the extent it is applied 
to nullify a contract on the basis of a breach of a 
CPA provision that is similar to a provision of the 
Bank Act. However, that is not the issue before the 
Court. At this time, we need only consider whether 
paramountcy prevents s. 272 from being applied so 
as to order restitution of the conversion charges and 
punitive damages.

[84]  With respect to the Banks’ broader argument 
that provinces cannot provide for additional sanc
tions on top of federal sanctions, in our view this 
ar gu ment is similar to their argument respecting 
in ter juris dic tional immunity, whereby they seek a 
sweeping immunity for banks from provincial laws 
of general application. There are many provincial 
laws providing for a variety of civil causes of action 
that can potentially be raised against banks. The 
silence of the Bank Act on civil remedies cannot be 
taken to mean that civil remedies are inconsistent 
with the Bank Act, absent a conflict with ss. 16 and 
988. In the present appeals there is no such conflict 
as the Plaintiffs are not seeking to invalidate their 

sanctions de nature pénale plutôt que civile aux 
banques qui contreviennent à leurs obligations de 
communication. Cet argument doit également être 
rejeté.

[83]  S’agissant des art. 16 et 988, il suffit de dire 
que la réparation recherchée par les demandeurs est 
la réduction de la somme versée aux banques, et non 
l’annulation de leurs contrats ou même des clauses 
précises en litige. La clause ou le contrat frappé 
de nullité est réputé n’avoir jamais existé, ce qui 
oblige chaque partie à restituer à l’autre les presta
tions qu’elle a reçues (art. 1422 C.c.Q.). Cependant,  
comme les contrats des banques du groupe A ne 
men tion naient pas les frais de conversion, ces frais  
n’étaient pas imposés en vertu de quelque clause 
contractuelle que ce soit. En conséquence, le rem
bourse ment de ces frais ne saurait découler de la  
nullité des contrats ni en signaler la nullité. Il a 
plutôt été retenu par le juge du procès à titre de 
réparation adéquate pour l’infraction à la L.p.c. 
Dans d’autres cas, la doctrine de la prépondérance 
fédérale pourrait en fait rendre l’art. 272 inopérant 
dans la mesure où il permet d’annuler un contrat à 
la suite d’une contravention à une disposition de 
la L.p.c. qui est semblable à une disposition de la 
Loi sur les banques. Or, il ne s’agit pas de la ques
tion dont la Cour est saisie. Pour le moment, nous 
sommes seulement appelés à déterminer si cette 
doctrine a pour effet d’écarter l’application de l’art. 
272, de sorte que le remboursement des frais de 
con vers ion et le versement de dommagesintérêts 
punitifs ne pourraient être ordonnés.

[84]  L’argument général soulevé par les banques, 
à savoir que les provinces ne peuvent ajouter aux 
sanctions fédérales, nous paraît semblable à celui 
de l’exclusivité des compétences qu’elles invoquent 
à l’appui d’une immunité absolue les soustrayant à 
l’effet des lois provinciales d’application générale. 
De nombreuses lois provinciales prévoient dif fé
ren tes causes d’action susceptibles d’être opposées 
aux banques. Ce n’est pas parce que la Loi sur les 
banques est muette sur ce point que les recours 
civils sont incompatibles avec elle, en l’absence de 
conflit avec les art. 16 et 988. En l’espèce, il n’y a  
pas de conflit, les demandeurs ne cherchant pas  
à faire annuler leur contrat. Comme la Cour l’affirme  
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contracts. As this Court stated in Canadian Western 
Bank, at para. 24: “. . . constitutional doctrine must 
facilitate, not undermine what this Court has called 
‘cooperative federalism’”. We conclude that ss. 12 
and 272 of the CPA are not inconsistent with ss. 16 
and 988 of the Bank Act and do not frustrate any 
federal purpose. As such, paramountcy is not en
gaged.

E. The Group A Banks Must Reimburse the Con-
ver sion Charges and Pay Punitive Damages

(1) Reimbursement of the Conversion Charges

(a) The Group A Banks Failed to Disclose the 
Con ver sion Charge

[85]  Gascon J. made detailed findings of fact 
that the Group A Banks had failed to disclose the 
conversion charge in their cardholder agreements. 
He examined cardholder agreements for each Bank, 
concluding that the “conversion rate”, “exchange 
rate” or “administration charge” disclosed in their  
cardholder agreements could not be read as in clud
ing the conversion charge or were not sufficiently 
precise for the requirements of s. 12 of the CPA.

[86]  The Banks have demonstrated no palpable 
and overriding error for Gascon J.’s conclusions of 
fact that the Group A Banks breached s. 12 of the 
CPA by failing to disclose the conversion charge. 
His finding must therefore stand.

(b) The Appropriate Remedy Is Reimbursement 
Under Section 272

[87]  At trial, reimbursement of the conversion 
charges to the cardholders was ordered under 
s. 272(c) of the CPA. Section 272 provides for the 
following civil remedies:

272.  If the merchant or the manufacturer fails to fulfil an  
obligation imposed on him by this Act, by the reg  u la tions 
or by a voluntary undertaking made under sec tion 314  
or whose application has been extended by an order  

au par. 24 de l’arrêt Banque canadienne de l’Ouest,  
« [les doctrines constitutionnelles] doivent faciliter 
et non miner ce que notre Cour a appelé un “fédé ra
lisme coopératif” ». Nous concluons que les art. 12  
et 272 L.p.c. ne sont pas incompatibles avec les 
art. 16 et 988 de la Loi sur les banques et qu’ils 
n’empêchent aucunement la réalisation d’un objectif 
fédéral. Ainsi, la doctrine de la prépondérance fédé
rale n’entre pas en jeu.

E. Les banques du groupe A sont tenues de rem-
bour ser les frais de conversion et de verser des 
dommages-intérêts punitifs

(1) Remboursement des frais de conversion

a) Les banques du groupe A n’ont pas men -
tionné les frais de conversion

[85]  Le juge Gascon a tiré des conclusions de fait 
détail lées au sujet de l’absence des frais de con ver
sion dans les conventions des banques du groupe A 
régissant l’utilisation de la carte. À la lumière des 
conventions de chacune de ces banques, il a conclu 
que le « taux de conversion », le « taux de change » 
ou les « frais d’administration » qui y figurent ne 
pouvaient englober les frais de conversion ou que 
ces mentions n’étaient pas assez précises pour être 
conformes à l’art. 12 L.p.c.

[86]  Les banques n’ont pas démontré que le juge  
Gascon avait commis une erreur manifeste et domi
nante en tirant la conclusion de fait que les banques 
du groupe A avaient contrevenu à l’art. 12 L.p.c. en 
ne mentionnant pas les frais de conversion. Cette 
conclusion doit donc être maintenue.

b) La réparation appropriée est le rem bourse-
ment prévu à l’art. 272

[87]  Au procès, le remboursement des frais de con
vers ion aux titulaires de cartes a été ordonné sur le 
fondement de l’al. 272c) L.p.c. L’article 272 prévoit 
les recours civils suivants :

272. Si le commerçant ou le fabricant manque à une 
obligation que lui impose la présente loi, un règlement 
ou un engagement volontaire souscrit en vertu de l’arti
cle 314 ou dont l’application a été étendue par un décret 
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under section 315.1, the consumer may demand, as the 
case may be, subject to the other recourses provided by 
this Act,

(a)  the specific performance of the obligation;

(b)  the authorization to execute it at the merchant’s or 
man ufacturer’s expense;

(c)  that his obligations be reduced;

(d)  that the contract be rescinded;

(e)  that the contract be set aside; or

(f)  that the contract be annulled,

without prejudice to his claim in damages, in all cases. 
He may also claim punitive damages.

[88]  The Banks argue that s. 271 of the CPA, not  
s. 272, should apply to their breach of s. 12 of the 
CPA. Section 271 provides the additional civil rem
e dies of nullity of contract or the restoration of im
pro perly imposed credit charges. These remedies 
are available if the merchant fails to conform to 
cer tain of the Act’s rules, unless the merchant can 
prove that the consumer suffered no prejudice as a 
re sult of its failure:

271.  If any rule provided in sections 25 to 28 governing 
the making of contracts is not observed or if a contract 
does not conform to the requirements of this Act or the 
regulations, the consumer may demand the nullity of the 
contract.

In the case of a contract of credit, if any of the terms and  
conditions of payment, or the computation or any in di
cation of the credit charges or the credit rate does not 
conform to this Act or the regulations, the consumer 
may at his option demand the nullity of the contract or 
demand that the credit charges be cancelled and that any 
part of them already paid be restored.

The court shall grant the demand of the consumer unless 
the merchant shows that the consumer suffered no prej u
dice from the fact that one of the above mentioned rules 
or requirements was not respected.

[89]  In Household Finance, the Quebec Court of 
Appeal had held that ss. 271 and 272 are mutually 

pris en vertu de l’article 315.1, le consommateur, sous 
réserve des autres recours prévus par la présente loi, peut 
demander, selon le cas :

a)  l’exécution de l’obligation;

b)  l’autorisation de la faire exécuter aux frais du com
merçant ou du fabricant;

c)  la réduction de son obligation;

d)  la résiliation du contrat;

e)  la résolution du contrat; ou

f)  la nullité du contrat,

sans préjudice de sa demande en dommagesintérêts dans 
tous les cas. Il peut également demander des dommages
intérêts punitifs.

[88]  Les banques soutiennent que c’est l’art. 271  
L.p.c., et non l’art. 272, qui s’applique au man que
ment à l’art. 12 L.p.c. qui leur est repro ché. L’arti
cle 271 prévoit d’autres recours civils, soit la nul lité  
du contrat et la restitution des frais de crédit illé ga
le ment imposés. Ces recours peuvent être exer cés 
si le commerçant ne respecte pas certaines dis po si 
tions, à moins que celuici ne prouve que le con
som ma teur n’a subi aucun préjudice par suite de 
son manquement :

271. Si l’une des règles de formation prévues par les 
articles 25 à 28 n’a pas été respectée, ou si un contrat 
ne respecte pas une exigence de forme prescrite par la 
présente loi ou un règlement, le consommateur peut 
demander la nullité du contrat.

Dans le cas d’un contrat de crédit, lorsqu’une modalité 
de paiement ou encore le calcul ou une indication des 
frais de crédit ou du taux de crédit n’est pas conforme à 
la présente loi ou à un règlement, le consommateur peut 
demander, à son choix, soit la nullité du contrat, soit la 
suppression des frais de crédit et la restitution de la partie 
des frais de crédit déjà payée.

Le tribunal accueille la demande du consommateur sauf 
si le commerçant démontre que le consommateur n’a 
subi aucun préjudice du fait qu’une des règles ou des 
exigences susmentionnées n’a pas été respectée.

[89]  Dans l’arrêt Household Finance, la Cour 
d’appel du Québec a conclu que les art. 271 et 272  
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exclusive. If we were to accept the Banks’ argument 
that s. 271 applies to their breach of s. 12, then pu
ni tive damages are not available and the Banks 
would have the chance to prove that re im burse ment 
is not warranted because the cardholders suffered 
no prejudice.

[90]  This Court discussed the scope of ss. 271 and 
272 in Richard. It noted that “[s]ection 271 C.P.A. 
sanctions the violation of certain rules governing 
the formation of consumer contracts, whereas the 
purpose of s. 272 C.P.A. is not simply to sanction 
violations of formal requirements of the Act, but 
to sanction all violations that are prejudicial to the 
consumer” (para. 112). Section 271 applies only 
when the merchant fails to conform to the rules re
gard ing the formal requirements of the formation  
of consumer contracts, including the terms and con
di tions of payment and the computation and dis clo
sure of credit charges and the credit rate. In con trast,  
s. 272 applies to substantial breaches of the Act that 
result in prejudice to consumers.

[91]  The Court laid out guidelines in Richard for 
determining which violations of the CPA can give 
rise to s. 272 remedies. In the context of awarding 
punitive damages, the Court stated that “violations 
by merchants on manufacturers that are intentional, 
malicious or vexatious, and conduct on their part 
in which they display ignorance, carelessness or 
serious negligence with respect to their obligations 
and consumers’ rights under the C.P.A. may result 
in awards of punitive damages [under s. 272]” (para. 
180 (emphasis added)). Consumers do not “have to 
prove that the merchant intended to mislead” for 
s. 272 to apply (para. 128).

[92]  The violation at issue in the present appeals 
is the failure by the Group A Banks to disclose the 
conversion charge in breach of s. 12 of the CPA. 
It is a substantive violation that goes against the 
Act’s objective of permitting consumers to make 

s’excluent mutuellement. Si nous devions retenir  
l’argument des banques selon lequel leur man que
ment à l’art. 12 entraîne l’application de l’art. 271, 
l’action en dommagesintérêts punitifs ne pourrait 
être intentée et elles auraient la possibilité de 
démontrer que le remboursement n’est pas justifié 
parce que les titulaires de cartes n’ont subi aucun 
préjudice.

[90]  La Cour a analysé la portée des art. 271 et  
272 dans l’arrêt Richard. Elle a souligné que  
« [l’art. 271 L.p.c.] sanctionne la transgression de  
cer taines règles de formation du contrat de con som
ma tion. Par contraste, l’art. 272 L.p.c. ne vise pas  
sim ple ment à sanctionner les manquements à des  
exi gen ces formelles de la loi, mais toutes les vio la
tions préjudiciables au consommateur » (par. 112). 
L’article 271 s’applique seulement lorsque le com
mer çant ne respecte pas les exigences formelles 
prescrites en matière de contrat à la con som ma tion, 
y compris les modalités de paiement ainsi que le 
calcul et la mention des frais et du taux de crédit. 
En revanche, l’art. 272 s’applique lorsqu’un man
que ment à une règle de fond prévue à la Loi cause 
un préjudice aux consommateurs.

[91]  Dans l’arrêt Richard, la Cour énonce des li
gnes di rec tri ces per met tant de dé ter mi ner les si tu a
tions dans les quel les une con tra ven tion à la L.p.c. 
ouvre la porte aux re cours pré vus à l’art. 272. Quant 
aux dommagesintérêts pu ni tifs, la Cour af firme  
que «  les vio la tions in ten tion nel les, mal veil lan tes  
ou vex a toi res, ainsi que la con duite mar quée d’igno
rance, d’in sou ciance ou de né gli gence sé ri euse de 
la part des com mer çants ou fa bri cants à l’égard 
de leurs obli ga tions et des droits du con som  ma 
teur sous le ré gime de la L.p.c. peu vent en traî ner 
l’octroi de dommagesintérêts pu ni tifs [en vertu  
de l’art. 272] » (par. 180 (nous sou li gnons)). Les 
con  som  ma  teurs n’ont pas à « prou ver l’in ten tion de  
trom  per du com mer çant » pour que l’art. 272 s’ap
pli que (par. 128).

[92]  La violation en cause dans les présents pour
vois consiste, dans le cas des banques du groupe A, 
à n’avoir pas mentionné les frais de conversion, soit 
une contravention à l’art. 12 L.p.c. Il s’agit d’une 
violation de fond qui va à l’encontre de l’objectif 
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informed choices. The violation is unrelated to the  
formation of the consumer contract at issue. In this  
case, the breach of s. 12 surpasses a violation of  
the formal requirements of the CPA. It is not related 
to the terms and conditions of payment or the 
computation or indication of the credit charges or 
the credit rate, which are specifically covered by 
s. 271. At the very least, this violation results from 
ignorant or careless conduct as required by the test 
in Richard. As a result, s. 272 and not s. 271 applies.

[93]  In light of the complete failure by the Group 
A Banks to disclose the conversion charge in the 
cardholder agreements, the appropriate remedy  
un der s. 272 is a reduction of the cardholders’ ob li
ga tions in the amount of all conversion charges im
posed during the nondisclosing periods. As there  
is an “absolute presumption of prejudice” for vio
lations that give rise to s. 272 remedies (Richard, at 
para. 112), the commercial competitiveness of the 
conversion charges imposed by the Group A Banks 
is of no consequence.

[94]  Because only s.  272 applies to the breach 
of the CPA at issue in these appeals, the issue of 
whether ss. 271 and 272 are mutually exclusive 
need not be addressed.

(2) Punitive Damages Are Owed by the Group 
A Banks

[95]  The parties did not make extensive arguments 
on the issue of punitive damages. The Banks briefly 
supported the Court of Appeal overturning the pu ni
tive damages awarded at trial against BMO, NBC, 
Citibank and Amex, and argued the punitive dam
ages awarded against TD should be overturned 
be cause there was no finding that TD’s conduct was 
“rep re hen si ble, malicious, or vexatious” (Banks A.F., at  
para. 105). The Plaintiffs’ arguments do not ad dress  
the issue of punitive damages directly. How ever, as 
the Plaintiffs have asked this Court to re in state the 
trial judgment, the issue of the punitive damages 

de la Loi qui doit permettre aux consommateurs 
de faire des choix éclairés. Elle ne concerne pas la 
formation du contrat de consommation. En l’espèce, 
la contravention à l’art. 12 surpasse le manquement 
aux exigences de forme prescrites par la L.p.c. Elle 
n’est pas liée aux modalités de paiement ni au calcul 
ou à l’indication des frais de crédit ou du taux de 
crédit, qui sont expressément visés par l’art. 271. 
Elle résulte, à tout le moins, d’un comportement 
d’ignorance ou d’insouciance, selon le critère établi 
dans l’arrêt Richard. Partant, c’est l’art. 272, et non 
l’art. 271, qui s’applique.

[93]  Comme les banques du groupe A ont com plè
te ment omis de mentionner les frais de conversion 
dans leurs conventions régissant l’utilisation de la 
carte, il convient d’accorder, en vertu de l’art. 272, 
la réduction des obligations des titulaires de cartes 
correspondant au montant des frais de conver
sion imposés pendant les périodes où ils n’étaient 
pas indiqués. Vu la « présomption absolue de pré
judice  » applicable aux cas de violation ouvrant 
droit aux réparations prévues à l’art. 272 (Richard, 
par. 112), la compétitivité des frais de conversion 
imposés par les banques du groupe A n’a aucune 
importance.

[94]  Puisque seul l’art. 272 s’applique au man
que ment à la L.p.c. en cause en l’espèce, point n’est 
besoin de déterminer si les art. 271 et 272 s’excluent 
mutuel lement.

(2) Les banques du groupe A sont condamnées 
aux dommagesintérêts punitifs

[95]  Les parties ont peu débattu de la question 
des dommagesintérêts punitifs. Les banques ont 
brièvement fait valoir qu’elles appuyaient la décision 
de la Cour d’appel d’annuler les dommagesintérêts  
punitifs auxquels BMO, BNC, Citibanque et Amex 
avaient été condamnées en première instance et ont  
soutenu qu’il fallait annuler ceux octroyés dans  
le cas de TD parce que les actes de cette derni ère 
n’avaient pas été jugés [TRADUCTION] « répré hen si
bles, malveillants ou vexatoires » (m.a. (ban ques),  
par. 105). Les demandeurs n’abordent pas direc te
ment la question des dommagesintérêts punitifs. 
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awarded against all Group A Banks at trial must be 
addressed.

[96]   At trial, Gascon J. awarded punitive dam
ages on an individual recovery basis in light of the  
failure of the Group A Banks to disclose the con
ver sion charge. His conclusion was not based on  
the conversion charges being credit charges. Gascon  
J. concluded that their failure to disclose the con ver
sion charge was serious and contrary to a fun da
mental objective of the CPA: permitting consumers 
to make informed choices. He noted that there 
was no legitimate basis for failing to disclose the 
conversion charge. As a result, he characterized the  
Group A Banks’ behaviour as [TRANSLATION] “rep
rehensible and unacceptable”, justifying punitive 
damages (para. 1260). Similarly, in the Amex Ac
tion, Gascon J. awarded punitive damages in light 
of Amex’s “blunt disregard of its obligations” and 
its failure to provide a “reasonable explanation or 
legitimate excuse”, which supports the conclusion 
that “Amex may well have chosen to wilfully hide 
the [conversion charge] within the exchange rate” 
(paras. 425 and 427).

[97]  The Court of Appeal overturned the punitive 
damages imposed on all of the Group A Banks 
other than TD on the basis that no additional dam
ages need be awarded to fulfil a preventive pur pose 
(para. 124; see also Amex Court of Appeal rea sons, 
at para.  61). It noted the punitive aspect of col
lective recovery, the fact that the Group A Banks 
had corrected their violation of s. 12 and the lack  
of evidence of “antisocial or reprehensible con 
duct . . . requiring some form of punishment in  
ad di tion to an award of restitution of all the fees 
col lected” (ibid., at para. 59).

[98]  In Cinar Corporation v. Robinson, 2013 SCC 
73, [2013] 3 S.C.R. 1168, this Court confirmed that 

Toutefois, puisqu’ils demandent à la Cour de rétablir 
la décision de première instance, la question des 
dommagesintérêts punitifs auxquels les banques 
du groupe A avaient été condamnées à l’issue du 
procès doit être examinée.

[96]  Au procès, le juge Gascon a accordé des 
dommagesintérêts punitifs et en a ordonné la liqui 
da  tion par réclamation individuelle au motif que 
les banques du groupe A n’avaient pas indiqué 
les frais de conversion. Sa conclusion ne repo
sait pas sur l’assimilation de ces frais aux frais de 
crédit. Il a conclu que le défaut d’indiquer les frais  
de conversion était un acte grave et contraire à un  
objectif fondamental de la L.p.c. : permettre aux  
con som mateurs de faire des choix éclairés. Selon  
lui, aucun fondement légitime ne justifiait pareille  
omission. C’est pourquoi il a qualifié le com por te
ment des banques du groupe A de « répréhensible  
et inacceptable » justifiant l’octroi de dommages
intérêts punitifs (par. 1260). De même, dans le 
recours contre Amex, le juge Gascon a accordé des  
dommagesintérêts punitifs compte tenu [TRA DUC‑

TION] « du mépris flagrant [qu’Amex] a démontré 
à l’égard de ses obligations » et de son incapacité 
à justifier son comportement par une « explication 
raisonnable ou une excuse légitime », ce qui vient 
étayer la conclusion qu’« Amex peut fort bien avoir 
voulu dissimuler délibérément les [frais de con
version] dans le taux de change » (par. 425 et 427).

[97]  La Cour d’appel a annulé la condamnation  
aux dommagesintérêts punitifs qui avait été pro
non cée contre toutes les banques du groupe A, sauf 
TD, au motif que l’octroi de dommagesintérêts 
sup plé men tai res dans un but préventif n’était pas  
justifié (par. 124; voir également les motifs de la  
Cour d’appel (Amex), par.  61). Elle a souligné 
l’aspect punitif du recouvrement collectif, le fait 
que les banques du groupe A s’étaient confor mées 
à l’art. 12 et l’absence de preuve d’un [TRADUC‑

TION] « comportement antisocial ou répréhensible 
[. . .] nécessitant une certaine sanction, outre la res
titution de tous les frais perçus » (ibid., par. 59).

[98]  Dans l’arrêt Cinar Corporation c. Robinson, 
2013 CSC 73, [2013] 3 R.C.S. 1168, notre Cour 
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there are only two grounds for an appellate court to 
interfere with a trial court’s assessment of punitive 
damages:

(1)  if there is an error of law; or (2) if the amount is not  
rationally connected to the purposes for which the dam
ages are awarded, namely prevention, deterrence (both 
specific and general), and denunciation . . . . [para. 134]

[99]  In our opinion neither of the criteria were 
met in this case. Furthermore, there are identifiable 
errors in the Court of Appeal’s analysis. Given the 
law on punitive damages in the CCQ and the cri te ria 
set out by this Court we conclude that with regards 
to punitive damages, the trial judgment should be 
restored.

(a) Error of Law

[100]  Article 1621 of the CCQ governs awards 
of punitive damages under Quebec law, and only 
per mits courts to award punitive damages if they 
are “provided for by law”, in which case they “may 
not exceed what is sufficient to fulfil their pre ven
tive purpose”. The only basis for awarding punitive 
dam a ges in the present appeals is s.  272 of the 
CPA, which states that consumers “may also claim 
punitive damages” if the merchant “fails to fulfil an 
obligation imposed on him by [the CPA]”.

[101]  This Court dealt with punitive damages 
awards under s. 272 of the CPA in Richard. It con
cluded that such damages must have a preventive 
ob jec tive, meaning their purpose must be “to dis
cour age the repetition of undesirable conduct” 
(para. 180). They may only be awarded in light 
of “intentional, malicious or vexatious” violations 
of the CPA or conduct that displays “ignorance, 
carelessness or serious negligence with respect to 
consumers’ rights and to the obligations they have 
to consumers under the C.P.A.”, assessed in light 
of “not only the merchant’s conduct prior to the 

confirme qu’il n’existe que deux motifs autori
sant une cour d’appel à modifier le montant des 
dommagesintérêts punitifs établi par le tribunal de 
première instance :

(1)  en présence d’une erreur de droit; ou [. . .] (2) 
lorsque ce montant n’a pas de lien rationnel avec les 
objectifs de l’attribution de dommagesintérêts punitifs, 
soit la prévention, la dissuasion (particulière et générale) 
et la dénonciation . . . [par. 134]

[99]  À notre avis, il n’a été satisfait à aucun de 
ces critères en l’espèce. De plus, on peut relever 
des erreurs significatives dans l’analyse de la Cour 
d’appel. À la lumière des règles établies dans le 
C.c.Q. en matière de dommagesintérêts punitifs et 
des critères formulés par notre Cour, nous concluons 
qu’il y a lieu de rétablir le jugement de première 
instance en ce qui concerne les dommagesintérêts 
punitifs.

a) Erreur de droit

[100]  L’article 1621 C.c.Q. régit l’octroi de dom
ma gesintérêts punitifs en droit québécois, et il ne 
permet au tribunal d’en attribuer que « [l]orsque la 
loi [le] prévoit », auquel cas ceuxci « ne peuvent 
excéder, en valeur, ce qui est suffisant pour assu
rer leur fonction préventive  ». En l’espèce, la 
seule disposition applicable qui prévoit l’octroi de 
dommagesintérêts punitifs est l’art. 272 L.p.c., 
qui indique que le consommateur « peut également 
demander des dommagesintérêts punitifs » si le com
mer çant « manque à une obligation que lui impose 
la [L.p.c.] ».

[101]  Notre Cour s’est penchée sur la question 
des dommagesintérêts punitifs accordés en vertu 
de l’art. 272 L.p.c. dans l’arrêt Richard. Elle con
clut qu’ils doivent être accordés dans un contexte de 
pré ven tion, c’estàdire « pour décourager la répé
ti tion de comportements indésirables » (par. 180). 
Ils doivent être réservés aux actes « intention  nels, 
malveillants ou vexatoires » qui contreviennent à  
la L.p.c. ou aux comportements «  d’ignorance, 
d’insou ciance ou de négligence sérieuse à l’égard 
des droits du con som mateur et de leurs obli ga tions 
envers lui sous le régime de la L.p.c. », le tri bu nal 
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vi ola tion, but also how (if at all) the merchant’s 
attitude toward the consumer . . . changed after the 
violation” (ibid., at paras. 17778).

[102]  As discussed above, s. 272 imposes an ab
solute presumption of prejudice to the consumer. 
The Court in Richard set out the analytical approach 
to claims for punitive damages under s. 272 of the 
CPA as follows:

The punitive damages provided for in s. 272 C.P.A. must 
be awarded in accordance with art.  1621 C.C.Q. and 
must have a preventive objective, that is, to discourage 
the repetition of undesirable conduct;

Having regard to this objective and the objectives of the 
C.P.A., violations by merchants or manufacturers that 
are intentional, malicious or vexatious, and conduct on 
their part in which they display ignorance, carelessness 
or serious negligence with respect to their obligations 
and consumers’ rights under the C.P.A. may result in 
awards of punitive damages. However, before awarding 
such damages, the court must consider the whole of the 
merchant’s conduct at the time of and after the violation. 
[Emphasis added; para. 180.]

[103]  While the trial judge did not have the ben
efit of this Court’s decision in Richard, we do not  
find that he made an error in law. The focus in 
Richard is the preventive function of punitive dam
ages per art. 1621 of the CCQ and the need to con
sider the objectives of the legislation au tho riz ing 
the punitive damages (paras. 15556). The trial 
judge uses this standard at paras. 1231 and 1234 of  
the trial judgment. While the law was expanded 
and clarified — in particular with regards to the 
ob jec tives of the CPA relevant to the assessment 
of punitive damages and the need to consider 
the merchant’s conduct after the violation — we 
conclude that the trial judge used the appropriate 
guidelines.

[104]  The Court of Appeal, on the other hand, 
found that the trial judge erred in failing to consider 

devant apprécier « non seulement le com porte ment 
du commerçant avant la violation, mais également 
le changement (s’il en est) de son attitude envers le 
consommateur [. . .] après cette violation » (ibid., 
par. 177178).

[102]  Comme nous l’avons vu, l’art. 272 crée une 
pré somp tion absolue de préjudice subi par le con
som ma teur. Dans l’arrêt Richard, la Cour expose la 
méthode d’analyse à adopter à l’égard des actions 
en dommagesintérêts punitifs fondées sur l’art. 272 
L.p.c. :

Les dommagesintérêts punitifs prévus par l’art. 272 
L.p.c. seront octroyés en conformité avec l’art. 1621 
C.c.Q., dans un objectif de prévention pour décourager la 
répétition de comportements indésirables;

Compte tenu de cet objectif et des objectifs de la 
L.p.c., les violations intentionnelles, malveillantes ou 
vexatoires, ainsi que la conduite marquée d’ignorance, 
d’insouciance ou de négligence sérieuse de la part des 
com mer çants ou fabricants à l’égard de leurs obligations 
et des droits du consommateur sous le régime de la 
L.p.c. peuvent entraîner l’octroi de dommagesintérêts 
punitifs. Le tribunal doit toutefois étudier l’ensemble 
du comportement du commerçant lors de la violation et 
après celleci avant d’accorder des dommagesintérêts 
punitifs. [Nous soulignons; par. 180.]

[103]  Même si le juge du procès ne disposait pas 
de l’arrêt Richard de notre Cour, nous estimons 
qu’il n’a pas commis d’erreur de droit. Cet arrêt 
porte principalement sur la fonction préventive des 
dommagesintérêts punitifs énoncée à l’art. 1621 
C.c.Q. et la nécessité de prendre en compte les 
objectifs de la loi autorisant l’octroi de dommages
intérêts punitifs (par. 155156). Le juge du procès 
renvoie à cette norme aux par. 1231 et 1234 de ses  
motifs. Bien que les règles aient été élargies et 
précisées — particulièrement à l’égard des objectifs 
de la L.p.c. qui se rapportent à l’évaluation des 
dommagesintérêts punitifs et à la nécessité de tenir 
compte de la conduite du commerçant postérieure à 
la violation — nous concluons que le juge du procès 
a appliqué les bonnes lignes directrices.

[104]  La Cour d’appel, pour sa part, a conclu que 
le juge du procès avait omis à tort de prendre en 
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the fact that collective recovery “often comprises an 
important punitive aspect as compared to individ
ual recovery” (Amex Court of Appeal reasons, at 
para. 57; the Court of Appeal’s reasons in the Amex 
Action were said to apply to punitive damages for 
the Group A Banks in the BMO Action as well (see  
BMO Court of Appeal reasons, at para. 124)). We 
respectfully disagree that this was a factor that  
the trial judge should have considered. There is no  
case law to support using collective recovery as 
a basis for not awarding punitive damages. The 
Court of Appeal supports its argument by citing a 
treatise on class actions by Lafond that highlights 
the corrective, preventive and deterrent aspects 
inherent to collective recovery. While there may be 
some truth to the idea that the aims and effects of 
collective recovery overlap with those of punitive 
damages, this overlap cannot be a factor in the legal 
test for the determination of punitive damages. By 
the Court of Appeal’s reasoning, the threshold for 
awarding punitive damages would be higher in a 
class action where the plaintiffs were awarded col
lec tive recovery as opposed to individual re cov ery. 
We see no valid reason to so conclude. After all, 
collective recovery is nothing more than the full 
extent of a defendant’s obligation if the plaintiffs 
make their case. The mode of recovery is not a fac
tor set out by this Court’s jurisprudence for as ses
sing punitive damages under the CCQ nor would it 
be reasonable to include it as one.

(b) The Amount Is Rationally Connected to the  
Purposes for Which the Damages Are Awar-
ded

[105]  The trial judge made findings of fact rel
evant to the award of punitive damages in both the 

considération le fait que le recouvrement collectif 
[TRADUCTION] « comporte souvent un aspect puni tif 
important comparativement à la formule des récla
ma tions individuelles » (motifs de la Cour d’appel 
(Amex), par. 57; les motifs de la Cour d’appel dans 
le recours contre Amex étaient censés s’appli quer 
également aux dommagesintérêts punitifs aux
quels ont été condamnées les banques du groupe A 
dans le recours contre BMO (voir les motifs de la  
Cour d’appel (BMO), par. 124)). Avec égard, nous  
ne croyons pas que le juge du procès devait tenir 
compte de ce facteur. Aucun arrêt ne permet 
d’affirmer que le tribunal peut considérer la nature 
du recouvrement collectif pour refuser d’accorder 
des dommagesintérêts punitifs. La Cour d’appel 
étaye sa conclusion sur la base de la seule opinion 
du professeur Lafond qui souligne les aspects cor
rec tif, préventif et dissuasif du recouvrement col
lec tif. Bien qu’il puisse y avoir une part de vérité 
dans la thèse selon laquelle les objectifs et les effets 
du recouvrement collectif et ceux des dommages
intérêts punitifs se recoupent, ce recoupement ne 
saurait jouer dans l’analyse juridique servant à 
déterminer s’il y a lieu d’accorder des dommages
intérêts punitifs et leur montant. Selon le rai son
ne ment de la Cour d’appel, le seuil d’octroi de 
dommagesintérêts punitifs serait plus élevé dans 
le cas d’un recours collectif où le tribunal aurait 
ordonné qu’il soit procédé par recouvrement col lec
tif plutôt que par voie de réclamations indi vi du el  les. 
À notre avis, il n’y a aucune raison valable de tirer 
pareille conclusion. Après tout, le recouvrement 
col lectif n’est rien de plus que la pleine mesure 
de l’obligation du défendeur si les demandeurs 
établissent le bienfondé de leur réclamation. Le 
mode de recouvrement ne fait pas partie des fac
teurs énoncés dans la jurisprudence de la Cour sur 
l’analyse servant à déterminer l’opportunité d’une 
con damnation aux dommagesintérêts puni tifs fon 
dée sur le C.c.Q., et il ne serait pas non plus rai
sonnable de l’inclure dans cette analyse.

b) Le montant des dommages-intérêts a un lien 
rationnel avec les objectifs de leur octroi

[105]  Le juge du procès a tiré des conclusions 
de fait concernant l’octroi de dommagesintérêts 
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BMO and Amex Actions. In the BMO Action, the 
trial judge discussed the breach of s. 12 of the CPA 
by the Group A Banks:

 [TRANSLATION] This violation is a serious one that 
dis re gards a fundamental objective of protection of the 
CPA, namely that consumers must be clearly informed 
of all the conditions of their contracts so that they can 
make considered choices knowing exactly what they are 
agreeing to.

 But none of the five banks in question have provided 
explanations or justifications for the failure to disclose 
these conversion fees. This is surprising. Unlike for the  
violations of sections 72, 83, 91 and 92 of the CPA dis
cussed above, it is impossible to identify a legitimate 
basis for the practice whether from a business point of 
view or otherwise.

 Under this head, the impugned conduct of the five 
banks remains reprehensible and unacceptable. Their 
want of concern for consumers is serious. The additional 
sanction of punitive damages is justified to this extent. 
[paras. 125860]

[106]  The trial judge discussed Amex’s lack of dis
clo sure in similarly strong terms:

 While it is true that under the circumstances, the 
conduct of Amex can hardly be qualified as antisocial or 
particularly reprehensible or intolerable, it still remains 
that for an interval of 10 years, it clearly disregarded its 
obligations under the CPA.

 At the very least, it showed a rather blunt disregard of 
its obligations. To the extent that of the various char tered 
banks operating in Canada in 2002, the FCAC found 
that Amex was the only one then failing to disclose the 
[conversion charge].

 Moreover, no legitimate excuse for Amex’s behaviour 
has been offered or given. One can indeed hardly un
derstand why Amex elected to disclose the [conversion 
charge] up to 1993 and yet stopped doing so for 10 years, 
until the FCAC advised it that this was improper.

 In the absence of any reasonable explanation or le
git i mate excuse, a logical inference remains. Amex may 
well have chosen to wilfully hide the [conversion charge] 

puni tifs dans le recours contre BMO et dans celui 
contre Amex. Dans le premier cas, le juge a tenu les 
propos suivants sur l’infraction à l’art. 12 L.p.c. par 
les banques du groupe A :

 Cette violation est sérieuse et fait fi d’un objectif de 
protection fondamental de la LPC. Celui que le con
som mateur soit bien informé de toutes les conditions de 
son contrat pour qu’il puisse faire un choix éclairé en 
connaissant précisément ce à quoi il s’engage.

 Or, aucune des cinq banques concernées ne fournit 
d’explications ou de justifications à cette absence de 
divulgation de ces frais de conversion. Voilà qui étonne. 
À la différence des violations des articles 72, 83, 91 et 
92 LPC déjà traitées, l’on cherche en vain un fondement 
légitime à la pratique, que ce soit d’un point de vue 
d’affaires ou autrement.

 À ce chapitre, le comportement décrié des cinq 
banques demeure répréhensible et inacceptable. L’insou
ci ance à l’endroit des consommateurs est sérieuse. La 
sanction supplémentaire des dommages punitifs se 
justifie dans cette mesure. [par. 12581260]

[106]  Le juge du procès a tenu des propos tout 
aussi durs à l’égard d’Amex pour n’avoir pas men
tion né les frais :

 [TRADUCTION] Certes, dans les circonstances, on ne 
peut guère qualifier la conduite d’Amex d’antisociale ou 
de particulièrement répréhensible ou intolérable, mais 
il n’en demeure pas moins que, pendant 10 ans, elle a 
manifestement fait fi des obligations que lui impose la 
L.p.c.

 À tout le moins, elle a fait preuve d’un mépris flagrant 
à l’égard de ses obligations. À un point tel que l’ACFC 
a conclu qu’Amex était la seule banque à charte faisant 
affaire au Canada en 2002 qui n’indiquait pas [les frais de 
conversion].

 En outre, on n’a fourni ou donné aucune excuse légi
ti me au comportement d’Amex. Il est en effet difficile de 
comprendre pourquoi elle indiquait [les frais de conver
sion] jusqu’en 1993, mais a cessé pendant 10 ans, jusqu’à 
ce que l’ACFC l’avise de cette irrégularité.

 En l’absence d’explication raisonnable ou d’excuse 
légitime, une inférence logique s’impose. Amex peut 
fort bien avoir voulu dissimuler délibérément [les frais  
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within the exchange rate, leaving the consumer unable to 
ascertain its existence, let alone its extent. This would be 
quite disturbing. [paras. 42427]

[107]  The Court of Appeal found that “in June 
2009 there was no need to impose punitive damages 
to discourage a practice that had been discontinued 
six years earlier by Amex and even before that by 
other banks” (Amex Court of Appeal reasons, at 
para. 58). Furthermore, the Court of Appeal found 
that the plaintiff did not discharge his burden “to 
adduce evidence of antisocial or reprehensible con
duct” (ibid., at para. 59).

[108]  With respect, based on the findings of fact  
by the trial judge, we arrive at a different con
clu sion. The CPA is a statute of public order whose  
ob li ga tions and objectives will inform any order of 
pu ni tive damages stemming from a breach of the  
Act. These obligations and objectives were dis
cussed at length in Richard:

 In establishing the criteria for awarding punitive 
dam ages under s. 272 C.P.A., it must be borne in mind 
that the C.P.A. is a statute of public order. No consumer 
may waive in advance his or her rights under the Act 
(s. 262 C.P.A.), nor may any merchant or manufacturer 
derogate from the Act, except to offer more advan ta
geous warranties (s. 261 C.P.A.). The provisions on 
prohibited practices are also of public order (L’Heureux 
and Lacoursière, at pp. 443 et seq.).

 The fact that the consumermerchant relationship 
is subject to rules of public order highlights the impor
tance of those rules and the need for the courts to ensure 
that they are strictly applied. Therefore, merchants and 
manufacturers cannot be lax, passive or ignorant with 
respect to consumers’ rights and to their own obligations 
under the C.P.A. On the contrary, the approach taken by 
the legislature suggests that they must be highly diligent 
in fulfilling their obligations. They must therefore make 
an effort to find out what obligations they have and take 
reasonable steps to fulfil them.

de conversion] dans le taux de change, ce qui empêche 
le con som ma teur d’en découvrir l’existence, et encore 
moins le montant. Cette éventualité serait assez trou
blante. [par. 424427]

[107]  Selon la Cour d’appel, [TRADUCTION] « en 
juin 2009, il était inutile d’accorder des dommages
intérêts punitifs pour décourager une pratique 
à laquelle Amex avait cessé de se livrer six ans 
auparavant et à laquelle avaient renoncé les autres 
banques même avant cela  » (motifs de la Cour 
d’appel (Amex), par. 58). Elle a aussi conclu que le 
demandeur ne s’était pas acquitté du fardeau « de 
prouver une conduite antisociale ou répréhensible » 
(ibid., par. 59).

[108]  Avec égard, nous arrivons à une autre con
clu sion à la lumière des constats de fait tirés par 
le juge du procès. La L.p.c. est une loi d’ordre 
public; les obli ga tions et les objectifs qui y sont 
prévus doivent entrer en ligne de compte dans la 
déci sion qui condamne une partie aux dommages
intérêts punitifs pour manquement à cette loi. Ces 
obligations et objectifs ont été examinés en détail 
dans l’arrêt Richard :

 Dans la détermination des critères d’octroi de 
dommagesintérêts punitifs en vertu de l’art. 272 L.p.c., il 
est important de rappeler que la L.p.c. est une loi d’ordre 
public. Le con som ma teur ne peut renoncer à l’avance aux 
droits que lui accorde la loi (art. 262 L.p.c.). Les com
mer çants et fabricants ne peuvent non plus y déroger, 
sauf pour offrir des garanties plus avan ta geu ses (art. 261 
L.p.c.). De même, les dispositions relatives aux pra ti ques 
interdites ont un caractère d’ordre public (L’Heureux et 
Lacoursière, p. 443 et suiv.).

 L’assujettissement des relations consommateurs
commerçants à des règles d’ordre public met en évi
dence l’importance de ces dernières et la nécessité pour 
les tribunaux de veiller à leur application stricte. Les 
commerçants et fabricants ne peuvent donc adopter une 
attitude laxiste, passive ou ignorante à l’égard des droits 
du consommateur et des obligations que leur impose la 
L.p.c. Au contraire, l’approche adoptée par le législateur 
suggère qu’ils doivent faire preuve d’une grande diligence 
dans l’exécution de leurs obligations. Ils doivent donc 
manifester le souci de s’informer de leurs obligations 
et de mettre en place des mesures raisonnables pour en 
assurer le respect.
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 In our opinion, therefore, the purpose of the C.P.A. is 
to prevent conduct on the part of merchants and man u
fac turers in which they display ignorance, carelessness 
or serious negligence with respect to consumers’ rights 
and to the obligations they have to consumers under 
the C.P.A. Obviously, the recourse in punitive damages 
provided for in s. 272 C.P.A. also applies, for example, to 
acts that are intentional, malicious or vexatious.

 The mere fact that a provision of the C.P.A. has been 
violated is not enough to justify an award of punitive 
damages, however. Thus, where a merchant realizes that 
an error has been made and tries diligently to solve the 
problems caused to the consumer, this should be taken 
into account. Neither the C.P.A. nor art.  1621 C.C.Q. 
re quires a court to be inflexible or to ignore attempts 
by a merchant or manufacturer to correct a problem. 
A court that has to decide whether to award punitive 
damages should thus consider not only the merchant’s 
conduct prior to the violation, but also how (if at all) the 
merchant’s attitude toward the consumer, and toward 
consumers in general, changed after the violation. It is 
only by analysing the whole of the merchant’s conduct 
that the court will be able to determine whether the 
imperatives of prevention justify an award of punitive 
damages in the case before it. [paras. 17578]

[109]  Therefore, with respect for the Court of 
Ap peal, neither evidence of antisocial behaviour 
nor rep re hen si ble conduct is required to award pu
ni tive damages under the CPA. Rather, what is ne
ces sary is an ex am i na tion of the overall conduct  
of the mer chant, before, during and after the vio la
tion, for be hav iour that was “lax, passive or ig no
rant with re spect to consumers’ rights and to their 
own ob li ga tions”, or conduct that displays “ig no
rance, care less ness or serious negligence”.

[110]  In the BMO Action, the trial judge found 
that the Group A Banks’ breach was serious and 
even contemptuous of a fundamental objective of 
the CPA — that the consumer have knowledge of 
the conditions of her or his contract. The trial judge 
found those Banks’ failure to explain this breach 
showed a serious lack of concern or care towards 
the consumers that was reprehensible and unaccept
able. In the Amex Action, the trial judge found that 

 Ainsi, selon nous, la L.p.c. cherche à réprimer chez 
les commerçants et fabricants des comportements d’igno
rance, d’insouciance ou de négligence sérieuse à l’égard 
des droits du consommateur et de leurs obligations envers 
lui sous le régime de la L.p.c. Évidemment, le recours 
en dommagesintérêts punitifs prévu à l’art. 272 L.p.c. 
s’applique aussi aux actes intentionnels, malveillants ou 
vexatoires, par exemple.

 Cependant, le simple fait d’une violation d’une dis po
si tion de la L.p.c. ne suffirait pas à justifier une con dam
na tion à des dommagesintérêts punitifs. Par exemple, 
on devrait prendre en compte l’attitude du commerçant 
qui, constatant une erreur, aurait tenté avec diligence 
de régler les problèmes causés au consommateur. Ni 
la L.p.c., ni l’art. 1621 C.c.Q. n’exigent une attitude 
rigoriste et aveugle devant les efforts d’un commerçant 
ou d’un fabricant pour corriger le problème survenu. 
Ainsi, le tribunal appelé à décider s’il y a lieu d’octroyer 
des dommagesintérêts punitifs devrait apprécier non 
seulement le comportement du commerçant avant la 
violation, mais également le changement (s’il en est) de 
son attitude envers le consommateur, et les con som ma
teurs en général, après cette violation. Seule cette analyse 
globale du comportement du commerçant permettra au 
tribunal de déterminer si les impératifs de prévention 
justifient une condamnation à des dommagesintérêts 
punitifs dans une affaire donnée. [par. 175178]

[109]  En conséquence, avec égard, il n’est pas 
néces saire d’établir un comportement antisocial 
ou répréhensible pour que des dommagesintérêts 
punitifs soient attribués en vertu de la L.p.c. Il 
faut plutôt examiner le comportement global du 
commerçant avant, pendant et après la violation, 
pour déterminer s’il a adopté une attitude « laxiste, 
passive ou ignorante à l’égard des droits du con
som mateur et [de leurs propres] obligations », ou 
un comportement « d’ignorance, d’insouciance ou 
de négligence sérieuse ».

[110]  Dans le recours contre BMO, le juge du 
procès a conclu que le manquement des banques 
du groupe A était grave, voire méprisait un objec tif 
fondamental de la L.p.c., à savoir que le con som
mateur doit connaître les conditions de son contrat. 
Selon le juge, en n’expliquant pas les raisons de 
ce manquement, les banques ont fait preuve d’un 
sérieux manque de préoccupation ou de diligence 
envers les consommateurs. Cela était répréhensible 
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the Bank disregarded its obligations under the CPA, 
and inferred that in removing references to the rate 
available to the consumer, Amex may have wilfully 
hidden its conversion rate for 10 years.

[111]  There is no palpable or overriding error in 
these findings of fact, or in the trial judge’s use of 
them to support an order of punitive damages. It was 
open to the trial judge to conclude that the conduct 
of the Banks amounted to ignorance, careless ness 
or both. In the case of the Group A Banks, there 
was noncompliance with the CPA without any 
ex pla nation for a period of years. What prompted 
each Bank to start disclosing the conversion charge 
is unclear. Their cooperation with this lawsuit —  
namely, providing the information to permit col
lec tive recovery — is not enough to amount to ev
i dence of diligence in solving the problem caused 
to the consumers or of a positive attitude towards 
consumers in general. Their negligence during the 
period of nondisclosure overwhelms their un ex
plained decision to start disclosing a fee they were 
charging consumers without their knowledge. The 
facts are worse for Amex, who in disclosing the fee 
until 1993, and then hiding it for 10 years until the 
FCAC decision, exhibited the opposite of diligence 
and demonstrated an undesirable attitude towards 
the consumers.

[112]  As noted in Richard, the CPA has two main 
objectives: restoring the balance between merchants 
and consumers in their contractual relationships, 
and eliminating unfair and misleading practices 
that may distort the information available to con
sumers and prevent them from making informed 
choices (paras. 16061). Both of these objectives 
are important in this context where consumers are  
often powerless in the face of changes to their credit 
card contracts, particularly when refusing pay
ment can result in additional costs in the form of 
interest. In our opinion it was open to the trial judge 
to conclude that the Group A Banks breached their 

et inacceptable. Dans le recours contre Amex, il était 
d’avis que la banque avait fait fi des obligations que 
lui impose la L.p.c. et il a inféré qu’en supprimant 
les mentions du taux de conversion offert au con
som mateur, Amex avait peutêtre délibérément dis
simulé son taux pendant 10 ans.

[111]  Ni ces constatations de fait ni l’octroi de  
dommagesintérêts punitifs sur la base de ces 
derniè res ne sont entachés d’une erreur manifeste 
ou domin ante. Il était loisible au juge de première 
instance de conclure que la conduite des banques 
constituait de l’ignorance ou de l’insouciance ou 
les deux. Pour ce qui est des banques du groupe A, 
elles ont enfreint la L.p.c. sans explication pendant 
des années. On ignore ce qui a incité chaque banque 
à indiquer finalement les frais de conversion. Leur 
collaboration dans le cadre de la poursuite — soit 
le fait d’avoir fourni l’information permettant le 
recouvrement collectif — ne suffit pas pour prouver 
la diligence dans la résolution du problème causé à 
ces consommateurs ou une attitude positive envers 
les consommateurs en général. Leur négligence au 
cours des années où les frais n’étaient pas men
tionnés prévaut sur leur décision inexpliquée de 
mentionner aux consommateurs des frais qui leur 
étaient auparavant imposés à leur insu. Les faits 
sont beaucoup plus accablants pour Amex. En 
mentionnant les frais jusqu’en 1993 pour ensuite les 
dissimuler au cours de la décennie qui a précédé la 
décision de l’ACFC, elle a démontré le contraire de 
la diligence et manifesté une attitude désobligeante 
et condescendante envers les consommateurs.

[112]  Comme l’indique notre Cour dans l’arrêt 
Richard, la L.p.c. vise deux objectifs : rétablir l’équi
li bre dans les relations contractuelles entre les com
mer çants et les consommateurs et éliminer les 
pratiques déloyales et trompeuses susceptibles de 
fausser l’information dont dispose le consomma
teur et de l’empêcher de faire des choix éclairés  
(par. 160161). Ces deux objectifs revêtent une  
grande importance dans le présent contexte où les 
con som ma teurs sont souvent impuissants face à 
la modification de leur contrat de carte de crédit, 
d’autant plus que refuser de payer risque de se tra
duire par des frais supplémentaires imposés sous 
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responsibilities in contravention of the CPA and its 
objectives. The clarifications made in Richard do 
not change the fact that there is a rational connection 
between the amount of punitive damages and the 
purpose for which they were awarded. The trial 
judge did not make a palpable and overriding er
ror in awarding punitive damages as a preventive 
measure, not only to deter the Banks, but all mer
chants, from this kind of careless behaviour.

[113]  The trial judge’s award of punitive dam ages  
is rationally connected to the purposes of the pu
ni tive damages. The trial judgment with regards to  
pu ni tive damages should be restored for all the 
Group A Banks.

(3) The Case of Amex

[114]  The above conclusions apply to all Group 
A Banks, including Amex in its position as a defen
dant in the BMO Action. Contrary to the conclu
sion of the Court of Appeal in the BMO Action, the 
classes in the BMO and Amex Actions were care
fully described so as not to overlap. As noted by  
Gascon J. in his judgment in the Amex Action, in  
2007 the Amex Action class description was mod
ified “to avoid duplication between the group de
scrip tions of the [BMO Action] and those of this 
file” (para. 7, fn. 6). Indeed, the class in the BMO 
Action covered conversion charges imposed on 
con sumer credit card holders from April 17, 2000 
on ward, while the class in the Amex Action only 
cov ered conversion charges imposed on con sumer 
credit card holders prior to April 17, 2000. The 
trial orders in the BMO and Amex Actions did not 
overlap.

la forme d’intérêts additionnels. À notre avis, le 
juge du procès pouvait conclure que les banques 
du groupe A avaient manqué à leurs obligations 
et n’avaient pas respecté la L.p.c. et ses objectifs. 
Les précisions apportées dans l’arrêt Richard ne 
changent rien au fait qu’il existe un lien rationnel 
entre le montant des dommagesintérêts punitifs 
et l’objet de leur attribution. Le juge du procès 
n’a fait aucune erreur manifeste et dominante en 
accordant des dommagesintérêts punitifs comme 
mesure de prévention pour dissuader non seulement 
les banques mais aussi tous les commerçants de 
démontrer pareille insouciance.

[113]  Les dommagesintérêts punitifs accordés 
par le juge du procès témoignent d’un lien rationnel 
avec les objectifs de ce type d’indemnisation. Il y 
a lieu de rétablir le jugement de première instance 
condamnant toutes les banques du groupe A à des 
dommagesintérêts punitifs.

(3) Le cas d’Amex

[114]  Les conclusions précédentes s’appliquent à 
toutes les banques du groupe A, y compris Amex à 
titre de défenderesse dans le recours contre BMO. 
Contrairement à l’affirmation de la Cour d’appel 
dans le recours entrepris contre BMO, les groupes 
impliqués dans ce recours et dans celui entrepris 
contre Amex ont été décrits soigneusement pour 
éviter tout chevauchement. Comme le signale le 
juge Gascon dans le jugement rendu dans le recours 
contre Amex, la description du groupe dans cette 
action a été modifiée en 2007 [TRADUCTION] « pour 
éviter les recoupements entre la description du 
groupe dans le [recours contre BMO] et celle du 
groupe en l’espèce » (par. 7, note 6). En effet, la 
défi ni tion du groupe dans le recours contre BMO 
vise les frais de conversion imposés à compter du 
17 avril 2000 aux titulaires de cartes de crédit à 
la consommation; tandis que celle du groupe dans 
le recours contre Amex ne vise que les frais de 
conversion imposés avant cette date aux titulaires 
de cartes de crédit à la consommation. Il n’y avait 
aucun chevauchement des ordonnances rendues à 
l’issue des deux recours.
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[115]  This issue was not argued before our Court. 
However, the Plaintiffs have asked this Court to 
re instate the trial judgment. Further, the Plaintiffs 
applied to the Court of Appeal to correct its order 
on the basis that the classes in the BMO and Amex 
Actions do not overlap. The Banks did not dispute 
that the classes in the two actions do not overlap, 
arguing only that there was no evidence in the re
cord of the conversion charges charged by Amex for  
the month of January 2003 and, therefore, that col
lec tive recovery for that month should be denied. 
The Court of Appeal denied the application without 
giving reasons.

[116]  We are of the opinion that the award at trial 
against Amex in the BMO Action should be re sto
red to the extent that it accords with our conclusion 
that the conversion charges are net capital. Amex 
must repay all conversion charges imposed between 
April 17, 2000 and January 31, 2003, which is when  
it began disclosing the conversion charge. For the  
period of April 17, 2000 to December 31, 2002, 
Gascon J.’s order of individual recovery is restored. 
For January 2003, consistent with how the Court of 
Appeal calculated collective recovery for the other 
Group A Banks, an award of $87,078.33 is ordered 
(1/12 of $1,044,940, the total amount of conversion 
charges imposed by Amex in 2003 reduced by 
Amex’s average rate of bad debts). Punitive dam
ages awarded against Amex are also restored.

VI. Conclusion

[117]  All relevant provisions of the CPA are con
sti tu tion ally applicable and operative and the Plain
tiffs have standing to bring this class action. The 
con ver sion charges are net capital in the sense of 
the CPA and were properly disclosed by the Group B 
Banks. The Group A Banks failed to disclose the 
conversion charges and must therefore refund the 

[115]  Cette question n’a pas été soulevée devant  
la Cour. Or, les demandeurs sollicitent le réta blis
se ment du jugement rendu à l’issue du procès. 
De plus, les demandeurs ont prié la Cour d’appel  
de rectifier, à la lumière de l’absence de che vau
chement entre les deux groupes formés dans les 
recours contre BMO et Amex, l’ordonnance qu’elle 
avait irrégulièrement rendue. Les banques ne 
contestent pas l’absence de chevauchement, mais 
font seulement valoir qu’il n’y a aucune preuve 
au dossier sur les frais de conversion imposés par 
Amex au mois de janvier 2003 et, partant, qu’il 
convient de refuser le recouvrement collectif des 
sommes perçues pendant ce mois. La Cour d’appel 
a rejeté la demande sans motiver sa décision.

[116]  Nous sommes d’avis qu’il y a lieu de réta
blir la con  dam  na  tion pro non cée en première ins
tance contre Amex dans le recours entrepris contre  
BMO dans la mesure où ce jugement res pecte la 
con clu sion selon laquelle les frais de con vers ion 
appar tien nent au capital net. Amex doit rembour
ser les frais de conversion imposés entre le 17 avril 
2000 et le 31 janvier 2003, date à laquelle elle s’est 
mise à indiquer les frais de conversion. La déci
sion du juge Gascon d’ordonner le recouvrement 
individuel à l’égard de la période comprise entre le 
17 avril 2000 et le 31 décembre 2002 est rétablie.  
En ce qui concerne le mois de janvier 2003, sui vant 
le calcul employé par la Cour d’appel dans le cas 
des autres banques du groupe A pour le recouvre
ment collectif, des dommagesintérêts d’un mon tant 
de 87 078,33 $ sont ordonnés (soit le douzième du 
total des frais de conversion imposés par Amex en 
2003 moins le taux moyen de mauvaises créances 
pour Amex (1 044 940 $)). Nous rétablissons la 
condamnation aux dommagesintérêts punitifs qui 
avait été prononcée contre Amex.

VI. Conclusion

[117]  Toutes les dispositions pertinentes de la  
L.p.c. sont, du point de vue constitutionnel, appli
ca bles et opérantes, et les demandeurs ont le statut 
pour entreprendre le présent recours collectif. Les 
frais de conversion appartiennent au capital net au 
sens de la L.p.c., et les banques du groupe B les 
ont légalement indiqués. Les banques du groupe A 
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collected conversion charges to their cardholders. 
They are additionally liable for punitive damages. 
For these reasons, the appeals by the Banks are 
dismissed with costs before our Court. The appeal 
by the Plaintiffs is allowed in part without costs 
before our Court in light of the divided success. 
Costs for the courts below remain as ordered by 
Dalphond J.A. at paras.  15154 of his judgment 
in the BMO Action, except in the case of Amex, 
against which the costs award made by the trial 
judge should be restored.

APPENDIX

Glossary of Terms

card issuer: the institution, typically a bank, credit 
union, or store, that issues the credit card to the 
cardholder; collects the interchange fee; pays the 
network access fee to the credit card company in 
return for using their card.

cardholder: party to the cardholder agreement with 
the card issuer; uses the credit card to make pay
ments to merchants, repays the card issuer at a 
later date.

cardholder agreement: the contract between card
hold ers and card issuers for the use of the credit 
card.

conversion charge: percentage added to purchases 
made in foreign currencies after the original 
amount is converted to Canadian dollars.

CPA: Consumer Protection Act, CQLR, c. P40.1.

credit card company: Visa, MasterCard and Amer i
can Express; charges the network access fee and 
sets the rate for the interchange fee collected by 
card issuers.

credit charge (CPA): one of two types of charges 
per mitted by the CPA under cardholder agree
ments; all amounts owed under the agreement 
other than net capital.

ont omis de les indiquer et doivent en conséquence 
rembourser ceux qu’elles ont perçus des titulaires 
de leurs cartes. Elles sont en outre condamnées à 
des dommagesintérêts punitifs. Pour ces motifs, 
les appels interjetés par les banques sont rejetés 
avec dépens devant la Cour. L’appel interjeté par 
les demandeurs est accueilli en partie sans dépens 
devant la Cour en raison du succès mitigé. Les 
dépens devant les juridictions inférieures adjugés 
par le juge Dalphond aux par.  151154 de ses 
motifs dans le recours contre BMO sont confirmés, 
sauf dans le cas d’Amex, à l’égard de laquelle 
l’ordonnance du juge de première instance quant 
aux dépens est rétablie.

ANNEXE

Glossaire

capital net (L.p.c.) : somme pour laquelle le crédit 
est effectivement consenti au titulaire de carte, 
par l’entremise de sa carte de crédit; sont exclus 
les frais expressément qualifiés de frais de crédit. 
(net capital (CPA))

commerçant : fournit des biens ou des services au 
titulaire de carte en contrepartie d’un paiement 
fait par carte de crédit. (merchant)

convention régissant l’utilisation de la carte : contrat 
régissant l’utilisation de la carte intervenu entre 
le titulaire de la carte et l’émetteur. (cardholder 
agreement)

émetteur : institution, en général une banque, une 
coopérative de crédit ou un magasin, qui fournit 
la carte de crédit au titulaire, perçoit les frais 
d’interchange, paie les frais de réseau à la société 
de carte de crédit pour l’utilisation de la carte. 
(card issuer)

frais d’interchange : taux fixé par les sociétés de 
carte de crédit, mais qui est perçu par les émet
teurs. (interchange fee)

frais de réseau : frais dont le montant est fixé par 
les sociétés de cartes de crédit et que cellesci 
perçoivent des émet teurs. (network access fee)
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credit rate (CPA): all credit charges owed under a 
card holder agreement, with certain exceptions, 
ex pressed as an annual percentage.

interbank rate: an exchange rate only available to 
large financial institutions trading in $1 million 
blocks.

interchange fee: a rate set by credit card companies 
but collected by card issuers.

merchant: provides goods or services to cardholders 
in exchange for payment through the credit card.

net capital (CPA): the sum of money for which credit  
is actually extended to cardholders through their 
credit card other than sums specifically cat e go
rized as credit charges.

network access fee: fee set and collected by credit 
card companies from card issuers.

Appeals by the Bank of Montreal, Citibank Can-
ada, the Toronto-Dominion Bank and the National 
Bank of Canada dismissed and appeal by Réal 
Marcotte and Bernard Laparé allowed in part.

Solicitors for the appellants/respondents the 
Bank of Montreal, Citibank Canada, the Toronto-
Dominion Bank and the National Bank of Canada, 
and for the respondents the Amex Bank of Canada, 
the Royal Bank of Canada, the Canadian Imperial 

frais de conversion : pourcentage ajouté au montant 
des achats faits en devises étrangères une fois la 
somme originale convertie en dollars canadiens. 
(conversion charge)

frais de crédit (L.p.c.) : l’un des deux types de frais 
dont l’imposition dans les conventions régissant 
l’utilisation de la carte de crédit est autorisée 
par la L.p.c.; toute somme que le consommateur 
doit payer en vertu de la convention, en plus du 
capital net. (credit charge (CPA))

L.p.c. : Loi sur la protection du consommateur, 
RLRQ, ch. P40.1. (CPA)

société de carte de crédit : Visa, MasterCard et 
American Express; la société facture les frais de 
réseau et fixe le taux des frais d’interchange que 
perçoit l’émetteur. (credit card company)

taux de crédit (L.p.c.) : tous les frais de crédit 
exi gi bles en vertu d’une convention régissant 
l’utilisation de la carte de crédit, sauf exception, 
exprimés sous la forme d’un pourcentage annuel. 
(credit rate (CPA))

taux interbancaire : taux de change exclusivement 
offert aux grandes institutions financières négo
ciant en millions de dollars. (interbank rate)

titulaire de carte : partie à la convention régissant 
l’utilisation de la carte conclue avec l’émetteur; 
le titulaire utilise la carte de crédit pour payer le 
commerçant et rembourse l’émetteur à une date 
ultérieure. (cardholder)

Pourvois de la Banque de Montréal, Citibanque 
Canada, la Banque Toronto-Dominion et la Banque 
Nationale du Canada rejetés et pourvoi de Réal 
Marcotte et Bernard Laparé accueilli en partie.

Procureurs des appelantes/intimées la Banque de 
Mon tréal, Citibanque Canada, la Banque Toronto-
Dominion et la Banque Nationale du Canada, et 
des intimées la Banque Amex du Canada, la Banque 
Royale du Canada, la Banque Cana di enne Impériale 
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Bank of Commerce, the Bank of Nova Scotia and 
the Laurentian Bank of Canada: Osler, Hoskin & 
Harcourt, Montréal and Toronto; Deslauriers & 
Cie, Montréal.

Solicitors for the respondents/appellants Réal 
Marcotte and Bernard Laparé: Trudel & Johnston, 
Montréal; Lauzon Bélanger Lespérance inc., Mon-
tréal.

Solicitors for the respondent/intervener the At-
tor ney General of Quebec: Bernard, Roy & Asso-
ciés, Montréal.

Solicitors for the respondent/intervener the  
President of the Office de la protection du con som-
mateur: Allard, Renaud et Associés, Trois-Rivières; 
Office de la protection du consommateur, Trois-
Rivières.

Solicitor for the respondent/intervener the At tor-
ney General of Canada: Attorney General of Can-
ada, Montréal.

Solicitor for the intervener the Attorney General 
of Ontario: Attorney General of Ontario, Toronto.

Solicitor for the intervener the Attorney General 
of Alberta: Attorney General of Alberta, Edmonton.

Solicitors for the intervener the Canadian Bank-
ers Association: Torys, Toronto.

de Commerce, la Banque de Nouvelle-Écosse et la 
Banque Lau ren ti enne du Canada : Osler, Hoskin & 
Harcourt, Mon tréal et Toronto; Des laur iers & Cie, 
Montréal.

Procureurs des intimés/appelants Réal Marcotte 
et Bernard Laparé : Trudel & Johnston, Mon tréal; 
Lauzon Bélanger Lespérance inc., Montréal.

Procureurs de l’intimé/intervenant le procureur 
général du Québec : Bernard, Roy & Associés, Mon-
tréal.

Procureurs de l’intimé/intervenant le pré si-
dent de l’Office de la protection du con som ma-
teur : Allard, Renaud et Associés, Trois-Rivières; 
Office de la protection du consommateur, Trois-
Rivières.

Procureur de l’intimé/intervenant le procureur 
général du Canada : Procureur général du Canada, 
Montréal.

Procureur de l’intervenant le procureur général 
de l’Ontario : Procureur général de l’Ontario, 
Toronto.

Procureur de l’intervenant le procureur général 
de l’Alberta : Procureur général de l’Alberta, 
Edmon ton.

Procureurs de l’intervenante l’Association des 
ban quiers canadiens : Torys, Toronto.
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