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of review applicable o Board s purisdic tion to allocate
proceeds from sele of public utiliny assets o ratepayers
— Standard of review apphcable to Board s decision 1o
excreise discretion o allocate proceeds of sale Al
berta Energy and Utihies Board Act, R.§.A 2000, ¢
A-17 5 15(3) — Public Unilities Board Act, 11.5.A. 20tH),
¢ P45 5 37 — Gay Unditics Act, R.S.A. 2000, ¢. G5,
s 26(2)

ATCO is a public uulity i Alberta which delivers
natural gas A division of ATCO filed an application
with the Alberta ELnergy and Utilities Board for approval
of the sale of busldings and land located in Calgary, as
required by the Gas Unlines Act ("GUA"). According
0 ATCO, the properly was no longer used or uselul
for the provision of wility services, and the sale would
nod cause any harm to ratepaying customers ATCO re-
quested that the Doard approve the sile transaction, as
well as the proposed disposiuon of the sale proceeds
10 retire the remaining book value of the sold asscls, to
recover the disposition costs. and to recognize that the
balance of the profits resulting from the sale should be
puid 10 ATCO's shareholders The custamers’ inlerests
were represenied by the Oty of Calgary, who opposed
ATCO's position with respect to the disposition of the
sale proceeds 1o sharcholders

Persuaded that customers would not be harmed by
the sale, the Board approved the sale transaction on the
basis thal customers would not “be exposed 1o the nisk
of financial harm as a result of the Sale that could not
be examined in a future proceeding™ Tn a second deci-
sion, the Board determined the allocation of net sale
procceds. The Board held that it had the junsdiction to
approve a proposed disposition of sale procecds subject
o appropriale conditions to protect the pubtic interest,
pursuant 1o the powers granted to i under s, 15033 of the
Atherta Encrgy and Utilies Board Act ("AEUBA)
The Board applied o formula which recognizes profits
reahized when proceeds of sale exceed the original cost
can be shared between customers and shareholders, and
alincated a portion of the net gain on the sale Lo the
ralepaying customers. The Alberta Court of Appeal sel
aside the Board's decision, referring the matier back to
the Board 10 allocate the entire remainder of the pro-
ceeds to ATCO.,

Held (McLachlin C J and Binmic and Fish JJ. dis-
senting) The appeal is dismissed and the cross-appeal
is allowed.

Per Bastarache, LeBel, Deschamps and Charron 1
When the relevant factors of the pragmatic and func-
tional approach are properly considered. the standard of
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Norme de comrole applicable @ ta décision de Por-
ganisme concernant son powvonr d atietdeer ana clients
le produit de o vente des biens dun service prbin

Narme de comtrole applicable a la décision de Lor-
panisme dexercer son powverr discrétionnaire en ai-
iribuant le produit de la vente — Alberia Energy amd
Utilities Board Act, RS A 2000, ch. A-17, art. 15(3)
Public Utilities Board Act. R.$.A. 2000, ch. P-45. art. 37

Guas Unilitics Act, RS A 2000, ch G5, art 26(2)

ATCO est un service public athertam de distribu
tion de paz naturel T une de ses fliales a demandé A
"Alberta Energy and Utihities Board (« Commission »)
Fautorisation de vendre des bitiments et un terrain
situés a Calgary, comme l'exigeait ba Gas Utiluies Act
{« GUA »y ATCO a sndigque gue les biens n'étent plus
utilisés pour fourmir un service public e susceptibles
de I'étre el que lewr vente ne causerail aucun préjudice
aux chents. Elle a demandé 3 la Commission dauio-
riser Topération et V'affectation du produit de la veate
au paicment de Ta valeur comptable ¢t au recouvrement
des fraus d'aliénation, et de reconnaitre le dron de ses
acuonnaires au profit net. La ville de Calgary a défendu
les intéréts des clients, s'opposant & ce que le produit de
la vente soit attribué aux actionnaires comme e préco-
nisant ATCO

Convaincue que la venle ne seran pas préjudiciable
aux clients, Ja Commission 1'a awtorisée au mouf que
« 1a vente ne risquait pas de leur infliger un préjudice fi-
nincwer qui ne pourrait faite 'objet d'un exaren dans le
cadre d'une procédure ultéricure » Dans une deusieme
décision, elle a décidé de lauribution du produit net de
1a vente Elle a concly gu'elle avait le pouvosr d'autori-
ser 'aliénation projetée en l'assortissant de conditions
aptes 3 protéper 'intérét public, suivant ke par. 15(3) de
1'Alberta Energy and Unlities Board Act (« AEUBA »).
Elle a appliqué une formule reconnaissant que fe profit
réalisé lorsque le produil de la vente excéde le codl
historique peul étre téparti entre les clients et les ac-
tionnaires et clle a attnbué aux chients une partie du
gan et tirg de 1a vente La Cour d'appel de I'Alberta a
anaulé la décision el renvoyé 'affaire & la Comnussion
en lui engorgnant dastnbuer 3 ATCO la wtalité du pro-
duit net

Arrét (1a jupe en chel Mclachbin et fes juges Binnie
et Fish sont dissulents) Lo pourvoi est rejeté et le pour-
vornaident est accuetlh

Les juges  Bastarache, LeBel, Deschamps  ct
Charron - Compte tenu des (acteurs pertinents de ana-
Iyse pragmiatigue et fonchionnelle. la norme de contrdle



review applicable to the Board's decision on the issue of
Junisdiction is correctness. Here, the Board did not have
the junsdiction to allocate the proceeds of the sale of
the utlity’s asset The Court of Appeal made no error
of Tact or law when it conctuded that the Board acted
beyond s jurisdiction by misapprehending its statu-
tory and common law awthority. However, the Court of
Appeal erred when it did not go on 1o conclude that the
Board has no jurisdiction 1o allocate any portion of the
proceeds of sale of the property to ratepayers [21-34)

The anterpretation of the AEUBA, the Public
Unlities Board Act ("PUBA”) and the GUA can lead to
only one conclusion the Board does not have the pre-
rogative o decide on the distribution of the net gain
from the sale of assets of a unlity On their grammatical
and ordinary meaning, s 26(2) GUA, s 15(3) AEUBA
and s 37 PUBA are silent as 10 the Board's power 10
deal wih sale proceeds. Section 26(2) GUA confersed
on the Board the power to approve a transaction with-
out more The intended meaning of the Board's power
pursuant to s. i5(3) AEUBA o impose conditions on an
order that the Board considers necessary in the public
interest. as well as the general power in s 37 PUBA, 15
lust when the provisions are read in solation. They are,
on thetr own, vague and open-ended. It would be absurd
to allow the Board an uafettered discretion 1o attach
any condition it wishes o any order it makes. While
the concept of “public interest™ 15 very wide and elas-
tic, the Board cannol be given total discretion over its
limitations These secmingly broad powers must be in-
terpreted within the entite context of the stututes which
are meant 1o balance the need to protect consumers as
well as the property rights retained by owners, as rec-
ognized in a free market economy. The context indi-
cates that the limits of the Board's powers are grounded
i its main funciion of fixing just and reasonable rates
and in protecting the integriy and dependabiiity of the
supply system [7] [41] [43] [46]

An examination of the historical background of
public utilines regulation in Alberta generally, and the
legislation in respect of the powers of the Alberta Energy
and Utilities Board in particudar, reveals that aowhere
is there a mention of the authority for the Board to allo-
cate proceeds from a sale or the discretion of the Board
woanterfere with ownership rights. Moreover, although
the Board may seem 1o possess a variety ol powers and
functions, it is manifest from a reading of the AEUBA,
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applicable i fa déeision de la Commission portant sur
sa compdience est celte de Ja décision correcie En Fes-
peéce, la Commission n'avait pas le pouvoir d'attribuer
le produn de Ja vente des biens de 'entreprise de servi-
ces publics. La Cour d'appel n'a pas commns d'erreur de
fait ou de droit forsqu'elle & conclu gue Ty Commission
aviil outrepassé sa compétence en se méprenant sur les
pouvoirs gue lw conféraient 1a lm et la common faw
Cependant, elle a eu tort de ne pas conclure en outre
gue ba Commission n'avait pas le pouvorr d'attribuer
aux chents quelque partie du produit de Ja vente des
biens. [21-34)

L'analyse de FAEUBA, de la Public Unfities Board
Act (« PUBA ») et de la GUA méne a une scule conclu-
sion : la Commission n'a pas le pouvoir de décider de la
répartition du gain net tiré de la vente d'un bien par un
service public. Suivant le sens grammatical et ordinaire
des mots qui y sont employés, le par. 26(2) de 1a GUA,
le par. 15(3) de 'AEUBA et I"art. 37 de i PUBA sont si-
lencicux en ce qui concerne le pouvoir de 1a Commission
de décider du sort du produit de Ja venie. Le paragraphe
26(2) de lu GUA lui conférait le pouvoir d'autoriser une
opéranion, sans plus. La véritable poriée du par. 15(3)
de FAEUBA, gui confére 4 la Commission le pouvoir
drassortir une ordonpance des conditions quielle juge
nécessaires dans 1'intérér public, et celle de 1art. 37 de
la PUBA, qui Vinvestit d'un pouvoir général, cst nccul-
tée lorsque I'on considere isolément ces dispositions
En clles-mémes, les dispositions sont vagues et sujet-
tes 4 diverses interpeétations. Tl serait absurde d'accor-
der & 1a Commission le pouvoir discrétionnaire absolu
d'assortir ses ordonnances des conditions de son ¢hoix.
L.a notion d'« intérét public » est trés Jurge et élastigue,
mais la Commission ne peut se voir accorder le pouvoir
discrétionnaire absolu d'en circonscrire les limites. Son
pouvorr apparemment vaste doil ére interprété dans le
contexte global des lois en cause, qui visenl & protéger
non seulement le consommateur, mais aussi le droit de
propri¢id reconnu au propridlaire dans une économic
de libre marché. 11 appert du contexie gue les limites
du pouvoir de la Commission sont inhérentes i sa prin-
cipale fonction qui consiste b fixer des 1arils jusies et
raisonnables el & préserver I'intégrité ¢t la fabilié du
réscan dalimemation [7] [41] |43] [46]

Ni "historique de la réglementation des secvices pu-
blics de I'Alberta cn général ai les dispositions légis-
fatives conférant ses pouvoirs i PAlberta Energy and
Unlities Board en particulier ne font mention du pou-
voir de 1a Commission d'attribuer le produit de la venle
ou de son pouvoir discrétionnaire de porter atieinte
au droit de propriété. Bien que la Commission puisse
sembler posséder toute une gamme d'attributions et de
fonctions, 1l ressort de PAEUBA, de la PUBA e de la
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the PUBA and the GUA that the principal function of
the Board in respect of public utilities, s the determi:
nanon of rates Tts power to supervise the finances of
these companies and their aperatons, although wide,
15 1 prachice incidental 1o fixing rates The goals of
sustatnability, equily and efficiency. which underhie the
reasoning as to how rates are fixed, have resulied in an
economic and sacial arrangement which ensures that
all customers have access 1o the wility at a {air price
-nothing more The rates peid by customers do not in-
corporate acquiring ownership or control of the wihiy’s
assets The object of the statutes is to protect both the
customer and the investor, and the Board’s responsibil-
ity is to mamtain a tariff that enhances the economic
benefits to consumers and investors of the utility. This
well-balanced regutatory arrangement does not, how-
ever. cancel the private nature of the utility The fact
that the wtility is given the apportunity to make a profit
onats services and a {air reluen on 1S investment in its
assets should not and cannot stap the utility from hen
efiting from the profits which follow the sale of assets
Nesther s the vulny protected from losses incurred
from the sale of assets. The Board misdirected nself
by confusing the interests of the customers in oblaining
safe and efficient utility service with an imterest in the
underlying assels owned only by the utility. [54-69]

Not only s the power w0 allocate the praceeds of
the sale ahsent from the explicit Janguage of the leg-
istation, but it caonot be implied from the staory
regime as necessanly incidental to the expheit powers
For the doctrine of jurisdiction by necessary implica-
nan 1o apply. there must be evidence thal the excreise
of that power is a practical necessuty for the Board to
accomplish the objects prescribed by the legislature,
something which is absent in this case. Not only is the
authority to attach a condition to allocate the procecds
of a sale to a particular party unnccessary for the Board
1o accomplish its role, but deciding otherwise would
tead 1o the conclusion that broadly drawn powers, such
as those found in the AEUBA, the GUA and the PUBA,
can be interpreted so as 1o encroach on the econatnic
freedom of the utility, depriving 1 of s rights, [T the
Alberta legislature wishes 10 confer on ratepayers the
cconormic benefits resulting from the sale of utility
assels, it can expressly provide for this in he legisla-
non. (397 (77-80]

Notwithstanding the conciusion that the Board
lacked junisdiction, its decision to exercise its discre-
von to protect the public interest by allocating the sale
proceeds as it did to ratepaying customers did nol meel
i reasonable siandard. When it explicitly concluded
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GUA que son principal mandat & Pégard des entrepri-
ses de services publics est Fétablissement de tanfs Son
pouverr de surveiller les finances et le fonctionnement
de ces entreprises est certes vaste mais, en pratique, il
st accessore 3 sa fonchion premiere Les objectils de
viabulité. d'équité et d'efficacué. qui exphguent te mode
de fixation des tarifs, sont i Vorigine d’un arrangement
deonomique ¢t social qui garantit 3 tous les cliems Pac-
cés au service public i un prix raisonnable, sans plus
Le paiement du tarif par le chemt n'emporte pas Vac-
quisition d'un droit de propriété ou de possession sur
les hiens du service public. L'objet de la législation cst
de protéger le chient et Uinvestisscur, ¢1 Ja Commission
a pour mandat d'établir une tarificatian qui favorise les
avantages financiers de 1'un et de Tautre. Towefois, ce
subtil compromis ne supprime pas le caractere prive
de Veatreprise Le fait gue P'on donne au service public
la possibilité de tirer un profit de la prestauon du ser-
vice ¢f de bénéhcier d'un juste rendement de son actd
ne peut ni ne deveait T'empécher d'encaisser le béné-
fice résuftant de la vente d'un élément d'actif Sans
compter gue Ventreprise n'est pas a abri de ta perte
pouvant en découler. La Commission s'est méprise en
confondant le dron des clients a un service sir et effi-
cace avec Je drout sur les biens affectds a la prestation de
ce service et dont U'entreprise est I'unique propriélasee
|54-69)

Non seulement le pouvoir d'atribuer le produwt de la
vente n'est pas expressément préva par la lor, mais on
ne peut « déduire » du régrme Iégislatif qu'sl découle
nécessairement du pouvoir expres Pour que s'applique
la doctrine de la compétence par déduction nécessaie,
la preuve doit établir que V'exercice de ce pouvair est né-
cessare dans les farts i la Commission pout que soient
atteints les objectifs de la loi. ce qui n'est pas le cas
en l'espéce Non sculement ol niest pas adcessiaire, pour
s'acquitter de sa mission, que la Commission ait le pou-
voir d'attribuer 2 une partie le produit de la vente quelle
aulorise, mas foule conclusion contraire permettriil
d'mierpréter un pouvorr largement défini, comme celur
prévu dans 'AEUBA, la GUA ou la PUBA, d'une fagon
qui emmite sur la liberté économique de l'enirepnse
de services publics, dépouiilant cette derniére de ses
droits Si l'asserhlée légisiative albertainc souhaite que
les clicnis béndficient des avantages financiers décou-
lant de 1a vente des biens d"un service public, elle peut
adapter une disposition le prévoyant expressément. {39]
[77-80)

Indépendamment de la conclusion que la Commuission
aavait pas compéience, ta décision dexereer le pouvoir
discrénionnaire de protéger U'mntérél public en réparis-
sant le produit de la vente comme elie 1'a fan ne satis-
faisait pas 2 la norme de la raisonnabilué Lorsqu'elle
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that no harm would ensue to customers from the sale
of the asset, the Board did not identify any public in-
terest winch required protection and there was, there
fore, pothing to 1ngger the exercise of the discretion
o allocate the proceeds of sale Finally, it cannot be
concluded that the Board's allocation was reasonable
when it wrongly assumed that ratepayers had acquired a
proprictary interest in the ubhiy's assets becanse assels
were a faclor in the ratesselting process. [82-85)

Per McLachlin C ). and Binnic and Fish JJ. (dissent-
ing) The Board’s decision should be restored. Section
15(3) AEUBA authorized the Board. in dealing wuh
ATCO's application 10 approve the sale of the subject
land and buildings, to “impose any additional condi-
tions that the Board considers necessary in the public
interest™. In the exercise of that authority, and having
regard to the Board's “general supervision over all gas
utilies, und the owners of them®™ pursuant o § 22(1)
GUA, the Board made an allocation of the net gain for
public policy reasons The Board's discretion 1s not
unlimited and 1oust be exercised in good fanh for its
intended purpose Here, in allocating one third of the
net gan 1o ATCO and two thards 1o the rate base, the
Board explained that it was proper {o balance the inter-
ests of both shareholders and ratepayers. In the Board's
view to award the entire gain to the ratepayers would
deny the utility an incentive Lo increase its efficiency
and reduce ins costs, but on the other hand 1o award the
entire gain 1o the uiility might encourage speculstion
in non-depreciable property or motivate the wility w
identify and dispose of properties which have appreci-
ated for reasons other than the best interest of the regu-
lated business. Although it was open to the Board to
allow ATCO's application for the entire profit, the solu-
von 1t adopted in this case is well within the range of
reasonable options. The “public interest™ is largely and
inherently a matter of opinion and discretion. While the
statutory framework of utilinies regutatton varies from
jurisdiction to jurisdiction, Alberta‘s grant of author-
iy to its Board is more generous than most. The Court
should not substitute its own view of what is “aeces-
sary in the public interest™. The Board's decision made
in the exercise of its jurisdiction was within the runge
of established regulatory opinion, whether the proper
standard of review in that regard is patent unreasona-
bleness or simple reasonableness [91-92] [98-99] [110]
[113) 122] 148)
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4 conclu explicitement que la vente des btens ne cau-
serait aucun préjudice aux chients, la Comnussion n'a
pas cerné dimérér public & protéger ¢t aucun élément
ne jushfiat donc Yexercice de son pouvoir discrétion-
nare datnbuer Je produn de la vente Enfin, on o
peutl conclure que la répartition étan raisonnable, la
Commission ayant supposé & tort que les clients avaient
acquis un droit de propriété sur les biens de Pentreprise
du fast de la prise en compte de ceux-cr dans I'établisse-
ment des tanifs. [82-85]

La juge en chef McLachlin ct les juges Binmie et
Fish (dissidents) : La décision de 1a Commission de-
vrait étre rétabhe. Le paragraphe 15(3) de TAEUBA
conférait & In Commission le pouvoir d'« imposer fes
conditions supplémentaires qu'elle jugelait] nécessai-
res dans I'intéeét pubhc » en statuvant sur la demande
d"autorisation de vendre g tercan et les bitiments en
cause préseniée par ATCO Dans I'exercice de ce pou-
vour, et v la « surveillunce géndrade des services de gaz
et de feurs propriétaires » qui lei incombait suivant lg
par. 22(1) de la GUA, Ia Commission a répart le gain
net en se fondant sur des considérations dintérét pubhic
Son pouvoir discrértonnaire n'est pas illimité e elie
doit I'exercer de bonne Tor et zux fins auxquelles 1] est
conféré. Dans la présente affaire, en attribuant un tiers
du pam net & ATCO et deux tiers 3 fa base 1arifaire, 1a
Commission a expliqué qu'it fallait mettre en balance
les intéréts des actionnaires ¢f ceux des clients. Selon
elle, attribuer aux clients la totalité du profit n'aurait pas
incité I'entreprise # aceroitre son efficacité ¢ a réduire
ses codts et attribuer & entreprise aurait pu encouri-
ger la spéculation i '¢gard de biens non amortissables
ou P'identitication des biens dont 12 valeor s'éait accrue
et leur aliénation pour des monfs étrangers 3 I'iniérét
véritable de l'entreprise réglementée. La Commission
powvail accoeillir i demande d’ATCO ¢t lui attribuer
la 1otalité du profit, mais la soluhon gu'elle a retenue
en l'espéce s'inscrivail parmi celles pour lesquelles elle
pouvait raisonnablement opter. L'v intérét public » tiem
essentiellement et intrinséguement 3 opinion el au
pouvoir discrétionnaire. Méme si le cadre 1égislatit de
la réglementation des services pubhics varie d'un ressort
a l"autre, 1a Commission s’est vu conférer par le légista-
teur albertain un pouvoir plus étendu que celui accordé
a la plupart des organismes apparentés. 11 n"apparticnl
pas d notre Cour de déterminer quelles conditions som
« nécessaires dans Pintérét public » et de substituer son
opinion 3 celle de Ta Commission La décision que la
Commission a rendue dans I'exercice de son pouvoir se
siue dans les limites des opinions exprimées par les
organismes de réglementation, que la norme applica-
ble soit celle du manifestement déraisonnable ou celle
du raisonnable simpliciter [91-92] [98-99] [H10]) [113]
1122) [148]
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ATCO's submission that an allocation of profit o
the customers would amount to a confiscation of the
corporation's property overlooks the obvious difler-
ence between investment in an uarcgulated business
and investment in a regulated unlity where the ratepiy-
ers carry the costs and the regulator sels the return on
myestment, not the marketplace. The Board's response
cannot be eonsidered “confiscatory™ in any proper usce
of the term, and is well within the range of what is re-
garded in comparable jurisdictions as an appropriate
regulatory allocation of the gan on sale of land whose
original investment has been included by the utilny
uself in s rate base, Similarly, ATCO's argument that
the Board engaged in impermissible retroaclive rite
making should not be accepted. The Board proposed o
apply s portion of the expected profit (o future Tate mak-
ing. The effect of the order is prospeciive aot retroac-
tve. Fixing the going-forward rate of return, as well as
general supervision of “alt gas utslities, and the owners
ol them™, were matters squarely withun the Board's s1at-
utary mandate. ATCO also submits in its cross-appeal
that the Court of Appeal erred in drawing a distinction
between gains on sale of land whose original cost 15 not
depreciated and depreciated property, such as buildings
A tevicw of regulatory practice shows that many, bul
not all, regulators regect the relevance of this distine-
uon. The point is not that the regulator must reject any
such distingtion but, rather, that the distnction does not
have the controlling weight as contended by ATCO. In
Alberta, it is up to the Board to determine what alloca-
tions arc nccessaty in the pubhic interest as conditions
of the approval of sale. Finally, ATCO's contention that
it alone is burdened with the risk on land that dechnes
in vatue overlooks the fact that in a falling market the
utthty continues 1o be entitled Lo a rate of return on
its original investment, even 1f the market value at the
timce 15 substanniaily less than is origmal mvestmient
Further, it seems such loasses are (aken 1nto account in
the ongoing rate-seting process [93] (123-147)
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La prétention d'ATCO selon laquelle attribuer le
profit aux clients équivaut i conlisquer Facuf de T'en
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de réglementation, et non par le marché La mesure
retenue par la Commission ne peut étre qualifiée de
« confiscatoire » dans quelgue accephon de ce tertne et
elle Mt partie des solutions jugées acceptables dans des
ressorts comparables en ce qui concernc Tattribution du
profit tiré de la vente d'un tersain dont 'entreprise de

_services publics a elle-méme inclus le codt hisworigue

dans sa base tanfaire. On ne peul non plus faire droit
a la prétention d'ATCO voulant gue la Commission se
soit indament liveée a une tarification rétroaclive La
Comnnission a praposé de tenir compie d'une partic
du profit escompté pour dixer les tanfs uliéneurs
L'ordonnance aun effel prospectif, et non rétroactif. La
fixation du rendement futur et la surveillance générale
wdes services de gaz et de feurs propriélaires » rele
vaient sans conteste du mandat Iégal de la Commission
Dans son pourvol incident, ATCO prétend en oulre que
la Cour d'appel de UAlberta a éiabit & tort une distine-
tion entre le profit tigg de a vente d'un lerrain dont le
codn historique n'est pas wnort et le profit tré de la
vente d'un bien amort, comme un batiment Tl ressort
de [a pratigue réglementaire que de nombreux organis-
mes de réglementation, mais pas tous, jugent celte dis-
tinction pon pertinente Ce n'est pas que l'organisme de
réglementauon doive P'écarter sysiématiguement, mais
elle n'est pas aussi déternmnante que le prétend ATCO
En Alberta, la Commission peut auloriscr une venic a
la condntion que le produit gui cn est liré sout réparte
comme elle le uge nécessare dans intérét public
Enfin. la prétention selon laguelle ATCO assume seule
le nisque que la valeur d'un terrin diminue ne hient
pas compte du fait que sl ¥ a contraction du marchd,
entreprise de services publics continue de hénéficier
d'un rendement fondé sur le codt mstonque méme s
la valeur marchande a considérablement dimimué. De
plus, il appert qu'une lelle perle est prise en considéra-
tion dans la procédure d'établissement des tarifs. [93}
[123-147]
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The judgment of Bastarache, LeBel, Deschamps
and Charron JI. was delivered by

BASTARACHE J. —
1. Introduction

Al the heart of this appeal is the issue of the ju-
risdiction of an administrative board. More spe-
cifically, the Court must consider whether, on the
appropriate standard of review, this utility board
appropriately set out the himits of its powers and
discretion,

Few arcas of our lives are pow untouched by
regulation. Telephone, rail, airline, trucking, for-
cign invesiment, insurance, capital markets, broad-
casting licences and content, banking, food, drug
and safety standards, are just a few of the objects
of public regulations in Canada: M. 1. Trebilcock,
“The Consumer Interest and Regulatory Reform”,
in G. B. Docrn, ¢d., The Regulatory Process in
Canada (1978), 94. Discretion is central to the
regulatory agency policy process, but this discre-
tion will vary from onc administrative body to an-
other (see C. L. Brown-John, Canadian Regulatory
Agencies: Quis cusiodier ipsos custodes? (1981), at
p. 29). More importantly, in exercising this discre-
tion, statutory bodies must respect the confines
of their jurisdiction: they cannot trespass in areas
where the legislature has not assigned them author-
ity (see D. J. Mullan, Administrarive Law (2001), at
pp. 9-10).

The business of energy and utilities s no excep-
tion 1o this regulatory framework. The respond-
ent in this case is a public wility in Alberta which
delivers natural gas. This public utility is nothing
more than a private corporation subject to certain
regulatory constraints. Fundamentally, it is like
any other privately held company: it obtains the
necessary [unding from investors through public
issues of shares in stock and bond markets: it is the
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L JUGE BASTARACHE —
l. Introduction

Le présent pourvoi a pour objet la compétence
d'un tribunal administratil. Plus précisément, notre
Cour doil déterminer, selon la norme de contrdle
appropride, si l'organisme de réglementation a cor-
reclement circonscrit ses attributions et son pou-
voir discrétionnaire.

De nos jours, rares sont les faceues de notre vie
qui échappent & la réglememation. Le service té-
Iéphonique, les transports ferroviaire et aéricn, le
camionnage, I'investissement étranger, I'assurance,
le marché des capitaux, la radiodiffusion (licences
el contenu), les activités bancaires, les aliments, les
mdédicaments et les normes de séeurité ne consti-
tuent que quelques-uns des objets de fa réglementa-
tion au Canada : M J. Trebilcock, « The Consumer
Interest and Regulatory Reform », dans G. B.
Doern, dir., The Regulatory Process in Cunada
(1978), 94. Le pouvoir discrétionnaire est au cour
de Pélaboration des politigues des organismes ad-
ministratifs, mais son éiendue varic d’un orga-
nisme d lavtre (voir C. L. Brown-John, Canadian
Regulatory Agencies © Quis custodiet ipsos cusio-
des? (1981), p. 29). Et, plus important encore, dans
Fexercice de son pouvoir discrétionnaire, l'orga-
nisme créé par voic législative doit s'en tenir d son
domaine de compétence : il ne peut s'immiscer dans
un autre pour lequel le législateur ne lui a pas attri-
bué¢ compétence (voir D. J. Mullan, Administrative
Law (2001), p. 9-1()

Le sccteur de Vénergie et des services publics
n'y échappe pas. En l'espéce, I'intimée est un ser-
vice public albertain de distribution de gaz na-
turel. 11 ne s'agit en fait que d'une société privie
assujeltie i certlaines contraintes réglementaires
Essenticllement, elle est dans la méme sitvation
que toute société privée : elle oblient son finan-
cement par I'émission d'actions et d'oblipations:
SCS TESSOUTCES, SC§ lerrains et ses autres biens lui
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sole owner of the resources, land and other assets;
it consteucts plants, purchases cquipment, and con-
tracts with employees o provide the services, it re-
alizes profits resulting from the application of the
rates approved by the Alberta Energy and Utilities
Board (“Board™) (se¢ P.W MacAvoy and 1. G.
Sidak, “The Efficict Allocation of Proceeds from
a Utility's Sale of Asscts™ (2001, 22 Energy LJ
233, a p. 234). That said, one cannot ignore the
important feature which makes a public ubhity so
distinct: it must answer to a regulator. Public unli-
ties are typically natural monopohes. technology
and demand are such that fixed costs are lower for
a single firm to supply the market than would he
the case where there 1s duphicauon of services by
different companies in a competilive cnvironment
(see A E. Kahn, The Econonties of Regulation:
Prinaples and Instimrions (1988), vol. 1, at p.
I, B W.F Depoorter, “"Regulation of Natural
Monopoly”, in B. Bouckacri and G. De Geest,
eds., Encyclopedia of Law and Economics (2000),
vol, 11, 498, I.S. Netz, "Price Regulation: A
(Non-Technical) Overview”, n B, Bouckaen
and G. De Geest, eds., Encyclopedia of Law and
Ecemomics (2000), vol. 11, 396, at p. 398 A}
Black, “Responsible Regulation: Incentive Rates
for Natural Gas Pipelines™ (1992), 28 Tulsa L.J.
349, at p 351). Efficiency of production is promoted
under this model. However, governments have pur-
ported to move away from this theoretical concept
and have adopted what can only be described as a
“regulated monapoly”. The utility regulations cxist
to protect the public from monopolistic behaviour
and the consequent inelasticity of demand while
ensuring the continucd guality of an essential serv-
ice (see Kahn, at p. t1)

As 1n any business venture, public utilities make
business decisions, their wltimate goal being to
maximize the residual benefits 1o shareholders
However, the regulator limits the utility’s manage-
rial discretion aver key decisions, including prices,
service offerings and the prudency of plant and
cquipment investment decisions. And more rele-
vant to this case. the utility, outside the ordinary
course of business, is Timited in its right Lo scll
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appartiennent en propre, clle construit des ins-
twhlations, achéte du matériel et, pour fournir ses
services, conclut des contrats avee des enployés:
clle réalise des profits en pratiquant des arifs ap-
prouvés par I'Alberta Energy and Utilities Board
(« Commission ») (voir P.W. MacAvoy ct ). G.
Sidak, « The Efficient Allocation of Proceeds from
a Utility’s Sale of Assets » (2001), 22 Energy L.J.
233, p. 234). Cela dis, on ne peut faire abstraction
de la caracléristigue importante gui rend un service
public si distinet - il doit rendre compte i un orga-
aisme de réglementatson. Les services publics sonl
habitueliement des monopoles naturels @ la techno-
Jngic requise et la demande sont telles que les colits
fixes sonl moindres lorsgue le marché est dessersa
par une seale entreprise au heu de plusieurs far-
sant double-cmploi dans un contexte concurrentiel
(voir A. E Kahn, The Economics of Regrlation :
Principles and Instutions (1988), vol. 1, p. 111
B. W E. Depoorter.  « Regulaton  of  Natural
Monopoly », dans B. Bouckaert et G. De Geest,
dir., Encyclopedia of Law and Econonics (2000).
vol. 11, 498; J. S. Netz, « Price Regulauon: A
{(Non-Technical) Overview », dans B. Bouckaert
et G. De Geest, dir,, Encvelopedia of Law and
Econmics (2000, vol. 111, 396, p. 398, A. 1. Black,
« Responsible  Regulation ;. Incentive Rates for
Natural Gas Pipelines » (1992), 28 Tulsa L.J. 349,
p 351). Ce modéle favorise l'efficicnce de la produc-
tion. Toutefois, lcs gouvernements ont voulu §'¢loi-
gner du concept théorique et ont opté pour ce qu'il
convient d'appeler un « monopole réglementé », La
réglementation des services publics vise i protéger
la population contre un comportement monopolis-
tique et l'inélasticité de la demande gui en résulte
toui en assurant fa qualité constante d'un service
essentel (voir Kahn, p. 11).

Comme toute autre eatreprise, un service public
prend des décisions d'affaires, son abjectif ullime
étant de maximiser les profits revenant aux action-
naires. Cependant, l'organisme de réglementaoon
restreint son pouvoir discrétionnaire  'égard de
certains éléments clés, dont les prix, les services
offerts ¢t Uopportunité d'investir dans des iastal-
lations et du matéricl. Et, plus important encore
dans la présente affaire, il restreint également son
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assels it owns: it must obtain authorization from iis
regulator before selling an asset previously used
1o produce regulated services (see MacAvoy and
Siudak, at p. 234).

Against this backdrop, the Court is being asked
to determine whether the Board has jurisdiction
pursuant 10 its enabling statutes Lo allocate a portion
of the net gain on the sale of a now discarded util-
iy assel to the rate-paying customers of the utility
when approving the sale. Subsequently, if this first
guestion is answered affirmatively, the Court must
consider whether the Board's exercise of its juris-
diction was reasonable and within the limits of iy
jurisdiction: was it allowed, in the circumstances of
this case, 1o allocate a portion of the net gain on the
sale of the utility 1o the rate-paying customers?

The customers” interests are represented in this
casc by the City of Calgary ("City™) which argues
that the Board can determine how to allocate the
proceeds pursuant o its power to apgrove the sale
and protect the public interest. 1 find this position
unconvincing

The interpretation ol the Alberta Enerpy
and Utifities Board Act, R.S.A. 2000, ¢. A-17
(“AEUBA"), the Public Utilities Board Act, R.S.A.
2000, c. P-45 (“PUBA"}, and the Gus Utilities Act,
R.S.A. 2000, ¢c. G-5 ("GUA") (see Appendix for the
relevant provisions of these three statutes), can lead
to only onc conclusion: the Board does not have the
prerogative (o decide on the distribution of the net
gain from the sale of assets of a uility. The Board's
seemingly broad powers to make any order and
10 impose any additional conditions that are nec-
essary in the public interest has o be interpreted
within the entire context of the statutes which are
meant o batance the need to protect consumers as
well as the property rights retained by owners, as

recognized in a free market economy. The limits of

the powers of the Board are grounded in its main
function of fixing just and reasonable rates (“rate
setting”™) and in protecting the integrity and de-
pendability of the supply system.

12006] 1 SCR

pouvoir de vendre ses biens en dehors du cours
normal de ses activités : son autorisation doit éire
obtenue pour la vente d'un bien affecié jusqu'alors
a la prestation d'un service réglementé (voir
MacAvoy et Sidak, p. 234).

C'est dans ce coniexte qu'on demande i notre
Courde déterminer si, lorsqu’el le autorise un service
public & vendre un bien désaffecié, la Commission
peut, suivant ses lois habilitantes, auribuer aux
clients une partic du gain net obienu. Dans l'af-
firmative, il nous (aut décider si la Commission
& raisonnablement cxercé son pouvoir ct respecté
les limites de sa compétence : élaint-elle autorisée,
en Vespice, 4 attribuer une partie du gain net aux
clients?

La ville de Calgary (« Ville ») défend les imé-
réts des clients dans e cadre du présent pourvoi
Elle soutient que la Commission peut décider de
attribution du produit de la vente en veriu de son
pouvoir d'autoriser ou non l'opération et de pro-
téger Tintérét public. Cette thése me parait peu
convaincante.

Lanalyse de LAlberia Energy and Utilities
Board Act, R.5.A. 2000, ch. A-17 {(« AEUBA »), de
la Public Uritities Board Act, R.S.A. 2000, ch. P-45
(« PUBA »), et de la Gas Utilities Act, R.S.A. 2000,
ch. G-5 {« GUA »} (voir leurs dispositions petli-
neates en annexe) méne 3 une seule conclusion : la
Commission n'a pas le pouvoir de décider de la ré-
partition du gain net tiré de la vente d'un bien par
un service public. Son pouvoir apparemment vaste
de rendre toute décision et d'imposer les conditions
supplémentaires qu'elle juge nécessaires dans V'inté-
rét public doit étre interprété dans le contexte global
des lois en cause qui visent i protéger non seulement
le consommateur, mais aussi le droit de propriété
reconnu au propriétaire dans une économic de libre
marché. Les limites du pouvoir de la Commission
sont irthérentes & sa principale fonction qui consiste
a fixer des tarifs justes el raisonnables (la tarifica-
tion) et & préserver l'intégrité et la fiabilié du réseau
d’alimentation.
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L Qverview of the Facts

ATCO Gas - South ("AGS™), which is a division
of ATCO Gas and Pipelines Lid. ("ATCO"), filed
an application by fetter with the Board pursuant to
5. 25 1{2) (now 5. 26(2)) of the GUA, far approval of
the salc of its properuies located in Calgary known
as Calgary Stores Block (the “property”). The
property consisted of land and buildings; however,
the main value was in the land, and the purchaser
intended 10 and did eventually demolish the build-
ings and redevelop the land. According to AGS, the
property was no longer used or uscful for the provi-
sion of utility services, and the sale would not cause
any harm to customers. In fact, AGS suggested that
the sale would resull in cost savings 1o customers,
by allowing the net book value of the property to be
retired and withdrawn from the rate base, thereby
reducing rates. ATCO requested that the Board ap-
prove the sale transaction and the disposition of the
sdle proceeds 1o retire the remaining book value
of the sold assets, (o recover the disposition costs,
and to recognize the balance of the prafits resull-
ing from the sale of the plant should be paid to
sharcholders. The Board dealt with the application
1 writing, withoul witnesses or an oral hearing
Other parties making written submissions o the
Board were the City of Calgary, the Federation of
Alberta Gas Co-ops Ltd., Gas Alberta Inc. and the
Municipal Interveners, who all opposed ATCO's
position with respect to the disposition of the sale
praceeds to sharcholders.

1.2 JIndical History

1.2.1  Alberta Encrgy and Utilities Board

1.2.1.1 Decision 2001-78

In a first decision. which considered ATCO’s
application to approve the sale of the property.
the Board employed a “no-harm” test, assessing
the potential impact on both rates and the level of
service to customers and the prudence of the sale
wransaction, taking into account the purchaser and
tender or sale process followed The Board was
of the view that the test had been satisfed. It was

ATCO GAS AND PIPELINES ¢ ALBERTA Lo puge Busiarache

1.1 Apergu des faits

ATCO Gas - South (« AGS »), une ihale d’'ATCO
Gas and Pipelines Lid. (« ATCO »), a fait parvemir
i la Commission une leitre dans laguelle elle Tui
demandait, en apphcation du par. 25.§(2) (l'aciuel
par. 26(2)) de la GUA, T'autorisation de vendre des
bicns situés a Calgary (le Calgary Stores Block)
Ces bicns étaient constitués d'un terrain et de bi-
timents, mais ¢est le terrmn qui présentait e plus
grand intérél, ct Pacquéreur comptait démolir
les batiments et réaménager lc terrain, ce qu'il a
d-ailleurs fat Devant la Commission, AGS a indi-
qué que les iens n'étaient plus utilisés pour four-
nir un service public ni susceplibles de I'éure et que
leur vente ne causerail ancun préjudice aux chients
AGS & en fait laissé entendre gue lopération sc tri-
duirait par unc économic pour les clients du fait
que la valeur comptabie nette des bicns ne serant
plus prise en compte dans I'élablissement de la base
tarifaire, diminuant d’autant les tarifs. ATCO a de-
mandé 3 la Commission d'autoriser Jopération el
l'affectation du produit de la vente au paiement du
solde de la valeur comptable et au recouvrement
des frais dahénation, puis de permettre le verse-
ment du gain net aux actionnaires. La Commission
a examiné 12 demande sur dossier sans entendre de
témoins m tenir d'audience. La Ville, Federation of
Alberta Gas Co-ops Lid., Gas Alberta Tnc. et des
intervenants municipaux ont déposé des observa-
tions écrites, Tous s'opposaient & ce que le produit
de 1a vente soit attribué aux actionnaires comme le
préconisait ATCO.

1.2 Historique judiciaire
1.2.1 LaCommission
1.2.1.1 Déciston 2001-78

Dans une premiére décision relative a ia demande
dautorisation de la vente des biens, Ja Commission
a appliqué le critere de I'« absence de préjudice »
et soupesé les répercussions possibles sur les tarifs
et la qualité des services offerts aux clients, ainsi
que Vopportunité de l'opération. compte tene de
l'acquéreur et de la procédure d'appel d'offres
ou de vente suivie. Elle a concly & I« absence dc

9
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persuaded that customers would not be harmed by
the sale, given that a prudent lease arrangement Lo
replace the sold lacility had been concluded. The
Board was satisfied that there would not be a nega-
tive impact on customers’ rates, at least during the
five-year initial term of the lease. In fact, the Board
concluded that there would be cost savings to the
customers and that there would be no impact on the
level of service to customers as a resull of the sale.
It did not make a finding on the specific impact on
future operating costs; for example, it did not con-
sider the costs of the lease arrangement enlered
into by ATCO. The Board noted that those costs
could be reviewed by the Board in a future general
rate application brought by interested parties.

1.2.1.2  Decision 2002-037, {2002} A.EUB.D.
Ne. 52 (QL)

In a second decision, the Board determined the
allocation of net sale proceeds. It reviewed the
repulatory policy and general principles which af-
fected the decision, although no specific matters
are enumerated for consideration in the apphicable
iegislative provisions. The Board had previously
developed a “no-harm” test, and it reviewed the ra-
tionale for the test as summanzed in its Decision
2001-65 (Re ATCO Gas-Norih): **The Board con-
siders that its power to mitigate or offset potential
harm to customers by allecating part or all of the
sale procecds to them, flows from its very broad
mandate to protect consumners in the public inter-
est” (p. 16).

The Bourd went on to discuss the implications of
the Alberta Court of Appeat decision in TransAlia
Utilities Corp. v, Public Utilities Bourd {Alia.)
(1986), 68 A.R. 171, referring 10 various decisions it
had rendered in the past. Quoting from its Decision
2000-4) (Re TransAlia Utilities Carp.), the Board
summarized the “TransAlta Formmeda™

In subsequent decisions, the Board has interpreted
the Court of Appeal’s conclusion to mean that where the
sale price exceeds the onginal cost of the assels, share-
holders are entitled 1o net book value (in histonical dol-
lars), customers are enttled w the difference between

préjudice ». Elle s'est dite convaincue gue la vente
ne scrail pas préjudiciable aux clients ¢lant donné
I'entente de location judicicusement conclue cn vue
du remplacement des installations vendues. Elle
a estimé qu'il n'y aurait pas d'effet négatil sur les
tarifs exigés des clients, du moins les cing premié-
res années de la location. La Commission a en fait
jugé que la vente permettrail aux clients d'obtenir
les mémes services & meilleur prix. Elle ne s'est
pas prononcée sur les effets de Popération sur les
frais d’exploitation futurs; i titre d'exemple, elle n'a
pas tenu comple des frais §iés & U'entente de loca-
tion concluc par ATCO. La Commission a dit gue
les parties intéressées et elle pourraient se pencher
sur ces frais dans le cadre d'une demande générale
d’approbation de tarifs.

1.21.2  Décision 2002-037, {2002} A EUB.D.
No. 52 (0QL)

Dans une deuxitme décision, la Commission a
décid¢é de lauribution du produit net de la vente,
Elle a Fait élat de la politique réglememaire et des
principes généraux présidant & la décision, méme
si les dispositions législatives applicables n'énu-
meérent pas les facteurs préeis devant étre pris en
compte. Elle a fan mention du critére de e ub-
sence de préjudice » ¢laboré auparavant et dont elle
avait résumeé la raison d'éire dans sa décision 2001-
65 (Re ATCO Gas-North) . [TRADUCTION] « La
Commission estime que son pouvoir de limiter ou
de compenser le préjudice que pourraicnt subir les
clicnts en leur attribuant tout ou partic du produit
de la vente découle de son vasie mandat de protéger
les clients dans 'intéréc public » (p. 16).

La Commission a ensuite analysé les répercus-
sions de Varréi TransAlta Utilities Corp. ¢. Public
Utilities Board (Alta.) (1986), 68 A.R. 171, de la
Cour d'appel de I'Alberta, en se référant a diftéren-
tes décisions gu'elle avait rendues. Citant sa déci-
sion 2000-41 (Re TransAlta Urilities Corp), voici
comment elle a résumé la « formule TransAlra »

[TRADUCTION] Dans des décisions subséqguentes, la
Commission a conclu que pour la Cour d'appel, lors-
que le prix de vente des bicns est plus élevé gue leur
codt historigue, les actionnaires ont droit i la valeur
comptable nene (en fonction de la valeur historigque),
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net book value and original cost, and any apprecia-
tion in the value of the assets (e the difference be-
tween original cost and the sale price) is to be shared by
sharcholders and customers The amount to be shared
by each is determined by multiptyimg the rana of sale
priceforiginal cost to the net book value (for sharchold-
ers) and the difference between ariginal cost and nel
baok value (for customers) However, where the sale
price does not exceed original cost, customers are enti-
tled to all of the gain on sale [para. 27]

The Board also referred to Decision 2001-635, where
u had clarified the following:

in the Board's view, if the TransAlta Formula yields
aresult greater than the no-harm amoeunt, customers are
entitled tothe greater amount 1 the TransAlta Formula
yields a result less than the no-harm amount, customers
are entitled 1o the no-larm amount In the Board's view,
thus approach 1s consistent with ats lustorical applica-
tion of the TransAlia Formula, [para. 28]

On the issue of its jurisdiction 1o allocate the net
proceeds of a sale, the Board in the present case
stated

The fact that a regulated utihity must seek Board ap-
proval before disposing of ils assets is sufficient indi-
cation of the limitations placed by the legislawre on
the property rights of a utiluy. In appropnaie circum-
stances, the Board clearly has the power 1o prevent a
utihty from disposing of its property. In the Board's
view it also follows that the Board can approve a dispo-
siton subject 10 appropriate condions (o protect cus-
Lomer interests

Regarding AGS’s argument that allocating more
than the no-harm amount 10 customers would amount
to retrospective ralemaking, the Board again notes the
decision in the TransAlta Appeal. The Ceurt of Appeal
accepled that the Board could mclude in the definmuon
of “revenue” ap amount payable 1o customers repeesent-
ing cxcess depreciation paid by them through past rates.
In the Board's view. no question of retrospective rale-
making arises in cases where previously regulated rate
base asscls are being disposed of out of rate base and
the Board apphics the TransAlta Formula

les chients ont drow i la différence entre 1a valeur comp-
Lable netie ¢ le cotit histanigue. et toule appréciation
des biens (¢ -a-d la différence entre le colit historigue
¢t e prix de vente) est répartie enlre les acthionnatres
el les chients Le montant attnibud aux actionnaires est
calculé en multipliant le rabie prix de veate/fcolt histo-
rique par la valeur comprable netie et celud qui revient
aux clients ¢st abtenu en multplan ce ratio par L dif-
ference entre ie codit historique ef T2 valeur comptable
netie Toutefous, lorsque le prix de vente nest pas supc-
ricur au coil hstarigue, les chents ont dront i la totahté
du gan réalisé lors de la vente. {par 271

La Commissian a égatement cité la décision 2001-
65 renfermant les explications susvantes :

ITRADUCTION] Selon la Comnmussion, lorsque 1"ap-
phication de la formule TransAlta donne un montan
supérieur i celur oblenu en apphguant e ¢niere de
Uabsence de préjudice. les chients ont drost au monkant
plus élevé. Par contre, lorsquelle débouche sur un mon-
tant inférieur i celui oblenu en apphiquant le enitere de
I'absence de préjudice, les chients ont droit a ce dernier
montant. De plus. cetie approche est compatible avec la
mamére dont elle a appliqué Jusgu’a maintenant la for-
mule TransAla. [par. 28|

En ce gqui concerne son pouvoir de répartir le
produit net de la vente, la Commission a dit -

[TRADUCTION] Le fait qu'un service public régle-
menté doave abtenit de la Commission Fautorisation de
sc départir d'un bien montre gue 'assembiée législanve
a voulu limiter son droit de propri¢ié Dans certaines
airconstances, la Commission a clairement le pouvoir
d’empécher un service public de se départir d’un bien.
Selon nous, it sensuit égalememt que la Commission
peut autoniser une ahénation en lassortissant de cand-
tions aptes a protéger les intéréts des chents

Pour ce qui est de I'argument d'AGS selon lequel
I'ateribution aux clients d'un mantant supéricur a celw
obtenu en appliguant le crilére de 'absence de pré-
judice équivaudrait d une tarificanon rétroactive, la
Commission ¢rte & nouveau arrét TransAlta dans
lequel la Cour d'appe! a reconnu que la Commission
pouvait asstmiler i un « reventt » un montant payable
aux clients pour les indemnuset de Mamornissement ex-
cédentaire pris en compte dans la tarification antérieure
1 ne saurau ¥ avorr de tanfication rétroactive lorsquun
service public sc dessaist d'un bien auparavant inclus
dans la base tarifaire et que Ya Commission appligue 1a
formule TransAlta
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The Board is not persuaded by the Company's ar-
gument that the Siores Block assets are now ‘non-
utility” by virtue of being 'no longer required {or utility
service”. The Board notes that the asseis could sull be
providing service to regulated customers Tn fact, the
services formerly provided by the Stores Block assets
cantinue (o be required, but will be provided from exist-
ing and newly leased facilities. Furthermore, the Board
notes that even when an asset and the associated service
it was providing 1o customers is no Jonger required the
Beard has previously allocated maore than the no-harm
amount o customers where proceeds have exceeded the
onginad cost of the assel [paras 47-49]

The Board went on to apply the no-harm test o
the present facts. It noted that in its decision on the
application for the approval of the sale, it had al-
ready considered the no-harm test to be satisfied.
However, in that first decision, it had not made a
finding with respect to the specific tmpact on future
operating costs, including the particular lease ar-
rangement being entered into by ATCO.

The Board then reviewed the submissions with
respect 1o the allocation of the net gain and rejecied
the submission that if the new owner had no use of
the buildings on the land, this should affeet the al-
location of net proceeds The Board held that the
buildings did have some present value but did not
find it nccessary to fix a specific value. The Board
recognized and confirmed that the TrunsAlia
Formula was one whercby the “windfall” real-
ized when the proceeds of sale exceed the original
cost could be shared between customers and share-
holders. 1t hetd that it should apply the formula in
this case and that it would consider the gain on the
transaction as a whole, not distinguishing between
the proceeds allocated to land separately from the
proceeds allocated to buildings.

With respect to allocation of the gain between
customers and sharcholders of ATCO, the Board
tried o balance the interests of both the customers’
desire lor safe reliable service at a reasonable cost
with the provision of a tair return on the investment
made by the company:

{2006} 1 SCR.

Liargument de la sociéié voutant gue les biens (le
Calgary Stores Blodk) ne soient plus des biens du ser-
vice public parce qu'ils ne sont plus requis pour fournir
le service ne nous tonvaine pas. La Commission signale
que les biens pourratent encore servit i la prestation de
services destinés aux chents de 'entreprise réglemen-
tée. En fair, les services ancicnnement fournis grice
aux biens demeurent requis, mius leur prestation seri
assurée par des instaliatsons exislantes et des installa-
tions récemment louées La Commission note de plus
que méme dans le cas ob un bicn ¢t le service qu'il four-
nissatt aux clients ne sont plus requis, elle a déja a-
tribué plus que le montant obtenu par Papplication du
critere de 'absence de préjudice lorsque le produn de
Fahénation a é1é superieur au colit historigue [par 47-
49]

La Commission a ensuite appligué le critere de
I'absence de préjudice aux faits de Pespéce. Elle
a signalé que, dans sa décision relative a la de-
mande d’autorisation, elle avait conclu au respect
de ce critére, mais n'avait alors tiré aucune conclu-
sion concernant 'incidence sur les frais d'exploita-
tion, notamment I'entente de location obtenue par
ATCO.

Puis, apris avoir examiné les observations por-
tant sur l'attribution du gain net, la Commission a
rejelé Pargument selon lequel le fait que le nouveau
proprid¢taire n'utiliserait pas les bitiments situds
sur le terrain était déterminant & cet égard Elle
a conchlo que les bitiments avaient alors une cer-
taine valeor, mais clie n'a pas jugé nécessaire de la
préciser. Elle a reconnu et confirmé que suivant la
formude TransAlia, le profit inattendu réalisé lors-
que le produit de la vente excéde le colit historique
pouvait étre réparti entre les clients et les action-
naires. Elle a estimé qu'il y avait lieu en l'espéce
d’appliguer la formule et de tenir compie de la to-
talité du gain issu de 'opération sans dissocier la
partie attribuable au terrain ¢t celle correspondant
aux biuments.

Pour ce qui est de la répartition du gain entre les
clients ¢t les actionnaires ’ATCO, la Commission
a tenté de mettre ¢n balance la volonté des clients
d’obtenir des services i la fois stirs et hables 4 un
prix raisonnable et celle des investisseurs de tou-
cher un rendement raisonnable -
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To award the entire net gain on the land and build-
ings to the customers, while beneficial to the custom-
ers, could cstablish an environment that may deter the
process wherein the company continually assesses its
operation 1o wdenlify, evaluate, and sclect options thal
continnally increase efficiency and reduce costs

Conversely, to award the entire net gain 1o the com-
pany may eslablish an environment where a regulated
utility company might be moved to speculate in non-
depreciable propesty or result in the company being
mativated to identify and sell existing properties where
appreciation has already occurred. [paras. ¥112-13]

The Board went on to conclude that the shasing
of the net gain on the sale of the land and build-
ings collectively, in accordance with the TransAlta
Formula, was equitable i the circumstances of
this application and was consistent with past Board
decisions.

The Board determined that from the gross
proceeds of $6,550,000, ATCO should re-
ceive $465,000 o cover the cost of disposition
(5265,000) and the provision for environmemal re-
mediation ($200,000), the sharcholders should re-
ceive $2,014,690, and $4,070,310 should go 1o the
customers. Of the amount credited to sharehold-
ers, $225,245 was 10 be used 10 remove the remain-
ing net book value of the property from ATCO's
accounts. Of the amount allocated to customers,
$3,045.813 was allocated to ATCO Gas - South
customers and $1,024,497 1o ATCO Pipelincs -
South customers.

122 Court of Appeal of Alberta ((2004). 24
Ala. L.R. (4th) 205, 2004 ABCA 3)

ATCO appealed the Board's decision. It argued
that the Board did not have any jurisdiction to al-
locate the proceeds of sale and that the proceeds
should have been allocaled entirely to the share-
holders. In its view, allowing customers to share
in the proceeds of sale would result in them ben-
efiting wwice, since they had been spared the costs
of renovating the sold assets and would enjoy cost
savings from the lcase arrangements. The Court of
Appeal of Alberta agreed with ATCO, allowing the
appeal and setting aside the Board's decision. The
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{TRADUCTION] 11 serait avantageux pour les clients
de feur attribuer la wotalité du profit net tiré de la vente
du terrain et des biliments, mais cela pourrait dissua-
der la sociélé de soumenre son fonclionnement & une
analyse continue afin de trouver des moyens damdélo-
rer son rendement et de rédurre ses colts de mamere
constanic

A TVinverse, attribuer & Ventreprise réglementée la
totalné du profit net pourrait encourager la spéculation
i I'égard de bicns non amortissables ou Pidentification
des biens dont La valeur s'est déja accrue et leur aliéna-
ton. {par 112-113}

L.a Commission a poursuivi ¢n concluant que
le partage du gain net résultant globalement de la
vente du terrain el des bauments, sclon ta formude
TransAlia, élan équitable dans Jes circonstances ¢t
conforme i ses décisions antéricures

Elle a décidé de répartir le produit brut de la
vente (6550000 %) comme suit: 4650005 &
ATCO pour les frais d'aliénation (265 000 $) ¢t
la dépollution (2000003), 2014 690 % aux ac-
tionnaires et 4 070 310 $ aux clients. Un montant
de 225245 S devait &tre prélevé de la somme at-
tribuée aux actionnaires pour radicr des regisires
d'ATCO la valeur comptable nelte des biens vendus
De la somme ateribuée aux clients, 3045 813 &
¢tasent allouds aux clients d’ATCO Gas - South et
1024 497 § & ceux dATCO Pipelines - South,

.22 La Cour d'appe! de I'Alberta ((2004). 24

Alta. L.R. (dth) 205, 2004 ABCA 3)

ATCO a interjeté appel de la décision. Elle
a fait valoir que la Commission n'avail pas com-
pétence pour attribucr le produit de la vente, qui
aurait da revenir en cntier aux actionnaires. Selon
elle, en touchant une partic du produit de la vente,
les clients gagnaient sur tous les tableaux puisqu'ils
n'avaient pas supporté le codt de la rénovation des
hicns vendus ¢t quiils profiteraient d'économics
grace 3 I'entente de location. La Cour d'appel de
VAlberta lui a donné raison. accueillant appel et
annulant la déession. Elle a renvoyé l'affaire & la

if
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matter was referred back 10 the Board, and the
Board was dircected 1o allocate the entire amount
appearing 1n Line 11 of the allocation of proceeds,
entitled “Remannder 10 be Shared” to ATCO. For
the reasons that follow, the Court of Appeal’s deci-
sion should be upheld. in part it did not ere when it
held that the Board did not have the jurisdiction (o
allocate the proceeds of the sale wo ratepayers.

2. Analysis
21 fssues

There is an appeal and a cross-appeal in this
casc. an appeal by the City in which it submits
that, contrary to the Court of Appeal’s decision,
the Board had jurisdiction to allocate a portion
of the net gain on the sale of a utility asset to the
rate-paying customers, even where no harm to the
public was found at the time the Board approved
the sale, and a cross-appeal by ATCO in which it
questions the Board’s junisdiction to allocate any
of ATCQ's proceeds from the sale to cusiomers. In
particular, ATCO contends that the Board has no
jurisdiction to make an allocation to rate-paying
customers, equivalent to the accumulated deprecia-
tion calculated for prior years. No matter how the
issue is framed, it is evideat that the crux of this
appeal lics in whether the Board has the jurisdic-
tion to distribute the gain on the sale of a vility
company’s asset.

Given my conclusion on this 1ssue, it is not nee-
essary for me to consider whether the Board’s allo-
cation of the proceeds in this cuse was reasonable
Nevertheless, as 1 note at para. 82, T will direct my

attention briclly o the question of the exercise of

discretion in view of my colleaguc’s reasons.
2.2 Standard of Review

As this appeal stems from an administrative
body's decision, it is necessary 1o determine the ap-
propriate leve! of deference which must be shown
to the body. Wittmann LA., writing for the Cournt
of Appeal. concluded that the issue of jurisdic-
tion of the Board autracted a standard of correct-
ness. ATCO concurs with this conclusion, | agree.
No deference should be shown for the Board's
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Commission, lui enjoignant dattribuer & ATCO la
totalité du solde i répartir selon la ligne 11 du ta-
bleau d'auribution du produit de la vente. Pour les
molifs qui suivent, il y a licu de confirmer cn partie
le jugement de la Cour d'appel, qui n'a pas eu torl
de statuer que 1a Commission n'avait pas le pouvoir
drattribuer le prodvit de la vente aux clients.

2. Analyse
2.1 Questions en litige

Nous sommes saisis d'un pourvoi et d'un pour-
voi incident, Dans son pourvoi, la Vitle affirme que
contrairement & ce qu'a estimé la Cour d'appel, la
Commission aviit le pouvoir d'attribuer aux clients
une partic du gain net résultant de la venle d'un
bien affecté au service public méme si elle avait
conclu, au moment d’awtoriser la venle, qu'aucun
préjudice ne serait causé au public. Dans son
pourvoi incident, ATCO conteste le pouvoir de la
Commission d'attribuer aux clienis toute partic du
produit de la vente. Elle soutient en particulier gue
la Commission n’s pas le pouvoir de leur auribuer
I'équivalent de I'amortissement calculé les années
antérieures. Pcu importe la formulation de la ques-
tion en litige, notre Cour est appelée en l'espéce &
décider si la Commission a le pouvoir d'attribuer le
gain net tiré de la vente d’un bicn d'une entreprise
de services publics.

Vu la conclusion i laguelle j"arrive, point n'est
besoin de se demander si la Commission a raisonna-
blement réparti le produit de la venie. Néanmoins,
comme je le signale au par. 82, vu les motifs de
mon collégue, je me penche bricvement sur ta ques-
tion de l'exercice du pouveir discrétionnaire.

2.2 Norme de comrile

Une décision administrative étant & l'origine du
présent pourvoi, il faut déterminer le degré de dé-
férence auquel a droit Yorganisme qui I'a rendue.
S'exprimant aw nom de la Cour d'appel, le juge
Wittmann a conclu que la question de lacompétence
de la Commission commandait 'application de la
norme de la décision correcte. ATCO en convient,
¢t moi aussi. 1 0’y a pas lieu de faire preuve de



[2006] I R.CS.

ATCO GAS AND PIPELINES « ALBERTA  Le juge Bustarache 159

decision with regard to us jurisdiction on the al-
Jocation of the net gain on sale of asscts. An in-
quiry into the factors enunciated by this Court in
Pushpanather v, Canada (Mnster of Citizenship
and mmigration), [1998) | S.C.R. 982, confirms
this conclusion, as does the reasoning in United
Taxi Drivers' Fellowship of Southern Alberta v
Calgary (Cury). (2004) 1 S.C.R. 485, 2004 SCC 9.

Although it is not necessary to conduct a full
analysss of the siandard of review in this case, 1
will address the issue briefly in light of the Tact that
Binnmie ) deals with the exercise of discretion in his
reasons for judgment. The four factors that need w
be canvassed in order to determine the appropri-
ate standard of review of an administrative tribunal
decision arc: (1) the existence of a privative clause;
(2) the expertise of the tribunal/board; (3) the pur-
pose of the governing legislation and the particu-
lar provisions, and {4) the nature of the problem
{(Prshpanathan, at paras. 29-3R),

In the case at bar, one should avoid a hasty char-
acterizing of the issue as “jurisdictional” and sub-
scquently be tempted to skip the pragmatic and
functional analysis A complete examination of the
factors is required.

First, 5. 26(1) of the ARUBA grants a right of
appeal, but in a hmited way. Appeals are allowed
on a question of jurisdiction or law and only after
leave to appeal is obtained from a judge:

26(1y Subjcct Lo subscction (2), an appeal tes from the
Board to the Court of Appeal on a question of jurisdic-
1on of on a question of law

{2} Leave to appeal may be obtained from a judge of
the Courl of Appeal only on an application made

{a) within 30 days fram the day that the order, de-
aision or direction sought to be appealed from
was made. or

{b) within a further penod of time as granted by
the judge where the judge is of the opinion that
the circumstances warrant the granting of that
further penod of tume

déférence i I'égard de fa décision de la Commission
concernant son pouvoir dattribuer le gain net lird
de la vente des biens. Lexamien des facteurs énon-
cés par notre Cour dans l'arrét Pushpanathan ¢
Canada (Ministre de la Citayenneré ¢t de 'hn-
migration), [1998] | R.C.S. 982, confirme cetic
conclusion, tout comme son rayisonnement dans
Vavelt United Taxi Drivers” Fellomeship of Southern
Alherta ¢ Calgary (Ville), [2004) | RC.S. 485,
2004 CSC 19

Bien qu'il ne soit pas nécessaire d'approfondir
fa question de la norme de contrdle applicable en
Fespéce, je Uexaminerai bricvement pmisque, dang
ses matifs, le juge Binnie se prononce sur 'exer-
cice du pouvoir discrétionnaire. Les quatre facteurs
a considérer pour déterminer la norme de controle
applicable 2 la déeision d'un tribunal administratil
sont les suivants © (1) Vexistence d’une clause priva-
tive, (2) Vexpertise du twibunal ou de Torganisme.
(3) Pohyjet de la loi applicable et des disposilions en
cause; (4) la nature du probleme (Pushpanathan,
par. 29-38)

Dans la présente aflaire, i1 faut se parder de
conclure hitivement que la question en huge en
est une de « compétence » puis de laisser tomber
I'analyse pragmatique et fonctiennelle. Lexamen
exhaustif des facleurs s'impose

Premicrement. le par. 26(1) de 'AEUBA prévoit
un drost d'appel restreint qui ne peut éire exercd que
sur une guestion de compétence ou de droit et seu-
lement avee l'autorisation d'un juge -

[TRADUCTION]

26(1) Sous réserve du paragraphe (2), les décisions de
la Commission sont susceptibles d'appel devant 1a Cour
d'appel sur une question de droil ou de compétence

(2) L'awonsation d'appel ne peut étre obterue d'un juge
de la Cour d'appel que sur demande présentée

a)  dans les 30 jours qui suivent lordonnance, la
décision ou la directive en cause ou

by dans Ic défar supplémentaire que b juge estime
jusnfié d'accorder dans les circonastances

[
(8]
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In addition, the AEUBA includes a privative clause
which states that every action, order, ruling or de-
cision of the Board 18 final and shall not be ques-
tioned, reviewed or restrained by any proceeding
in the nature of an apphication for judicial review or
otherwise in any court (s. 27).

The presence of a statutory right of appeal on
guestions of jurisdiction and law suggests a more
searching standard of review and less deference 1o
the Board on those questions (see Pushpanathan,
at para. 30). However, the presence of the privative
clause and right to appeal are not decisive, and one
must praceed with the examination of the nature of
the question to be determined and the relative ex-
pertise of the tribunal in those particular matters,

Sccond. as observed by the Court of Appeal, no
one disputes the fact that the Board is a special-
ized body with a high level of expertise regarding
Alberia's energy resources and utilities (see, e.g.,
Consumers' Gas Co. v. Onmtario (Energy Board),
[2001] ©.J. No. 5024 (QL) (Div. Ct), at para. 2;
Coalition of Citizens Impacted by the Caroline
Shell Plamr v. Alberta {Energy Unilities Bouard)
(1996), 41 Aha. LR, (3d) 374 (C.A)). at para. 14
In fact, the Board is a permanent tribunal with a
long-term regulatory relationship with the regu-
lated utilities.

Nevertheless, the Court is concerned not with
the general expertise of the administrative deci-
sion maker, but with its expertise in relation 1o the
specific nature of the issue before it. Consequently,
while normally one would have assumed that the
Board's expertise is far greater than that of a court,
the nature of the problem at bar, 1o adopt the lan-
guage of the Court of Appeal (para. 35), “neutral-
izes” this deference. As 1 will claborate below, the
experiise of the Beard is not engaged when decid-
ing the scope of its powers

De plus, FAEUBA renferme une clause d'immu-
it de contrdle (ou clause privative) prévoyant
que toule mesure, ordonnance ou décision de la
Commission est définitive et ne peut étre contestée,
révisée ou restreinte dans le cadre d'une instance
Judiciaire, y compris une demande de conirdle ju-
diciaire (an. 27).

Le fait que la loi prévoit un droit dappel sur
une question de compétence ou de droit sculement
permet de conclure i l'application d'une norme de
controle plus stricte ¢t donne 2 penser gue notre
Cour doit se montrer moins déférente vis-a-vis de
la Commission relativement 3 ces questions (voir
Pushpanathan, par. 30). Cependant, FPexistence
dune clause d'immunité de contedle et d'un droit
dappel n'est pas décisive, de sorte qu'il nous faut
examiner la nature de la question & trancher el
'expertise relative du tribunal administratii’ & cet
égard.

Deuxiémement, comme 1'a fait remarquer la
Cour d’appel, nul ne conteste que la Commission
cst un organisme spécialisé doté d'une grande ex-
pertise en ce qui concerne les ressources et les
services publics de PAlberta dans le domaine
énergétique (voir, p. ex., Consumers’ Gas Co. ¢
Owtario (Energy Board), [20011 O.). No. 5024 (QL)
(C. div), par. 2; Cealition of Citizens Impacted by
the Caroling Shell Plani ¢, Alberta (Energy Utifities
Board) (19906), 41 Alta. L.R. (3d) 374 (C.A)), par.
14 1§ s'agit en fait d’'un tribunal administraif per-
manent gui régit depuis nombre d'années les servi-
ces publics réglementés.

Quoi qu'il en soit, notre Cour s’intéresse non pas
a l'expertise générale de Finstance administrative,
mais & son expertise quani  la question précise
dont clle est saisie. Par conséquent, méme si l'on
tiendrail normalement pour acquis que I'expertise
de la Commission est beaucoup plus grande que
celle d’une cour de justice, la nature de la ques-
tion en litige « neutralise », pour reprendre le terme
employé par la Cour d’appel (pur, 35), la déiérence
gu'appelle ceue considération. Comme je l'expli-
gue plus loin, l'expertise de ta Commission n'est
pas mise i contribution lorsqu'elle se prononce sur
I’étenduc de ses pouvoirs
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Third. the present case is governed by threc
picces of legislation: the PUBA. the GUA and the
AFUBA. These statutes give the Board a mandate
to safeguard the public interest in the nature and
quality of the service provided to the community
by public wtilities: Areo Lid v, Calgary Power Lid.,
{1982} 2 S.C.R. 557, at p. 576; Dome Petrolewm Lid
v Public Utitlintes Board (Alberta) (1976), 2 AR
453 (C.A), at paras. 20-22, af(’d (1977] 2 SCR
822, The legislative framework at hand has as its
main purpose the proper regulation of a gas utifity
in the public intercst, more specifically the regula-
tion of a monopoly in the public interest with its
primary (ool being rate setting, as 1 will explain
later.

The particular provision at issue, s 26(2)d)i)
of the GUA, which requires & utility 1o obtain the
approval of the regulator before it sells an assey,
serves (o protect the customers from adverse results
brought about by any of the utility’s transactions by
ensuring that the economic benefits to customers
are enhanced (MacAvoy and Swdak, al pp. 234-36).

While at first blush the purposes of the relevant
statutes and of the Board can be conceived as a
delicate balancing between different constituen-
cies, 1.e., the uthity and the customer, and there-
forc entail detcrminations which are polycentric
(Pushpanathan, al para. 36), the interpretation of
the enabling statules and the particular provisions
under review (s, 26(2)d) of the GUA and s. 15(3)(d)
of the AEUBA) is not a polycentric question, con-
trary to the conclusion of the Court of Appeal. I
i$ an inquiry into whether a proper construction
of the enabling statutes gives the Board jurisdic-
tion 10 allocate the profits realized from the sale of
an assel. The Board was not created with the main
purposc of interpreting the AEUBA, the GUA or
the PUBA in the abstract, where no policy consid-
cration is at issue, but rather to ensure that uwtihity
rates are always just and reasonable (see Arco Led
at p. 576). In the case at bar, this protective role
does not come into play. Hence, this factor points
to a fess deferential standard of review.
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Tronsigmement. trois lais sappliquent en lcs-
pece  la PUBA, Ta GUA et FAEUBA. Suivant ces
lois, 1a Commission a pour mission de protéger 'm-
(érét public quant i la nature et & la qualité des ser-
vices fournis a la collectivité par les entreprises de
services publics : Ao Lid. ¢ Calgary Power Lid.,
{1982] 2 R.C.5. 557, . 576. Dome Petroleum Lid. ¢
Public Unlities Board (Alberta) (1976), 2 AR, 453
(C_A), par. 20-22, conf. par [1977] 2 R.C.5. 822
L'ohjet premicr de ce cadre législatif est de régle-
menter adéquatement un service de gaz dans Finté-
rét public ou, plus précisément, de réglementer un
monopole dans I'intérét public, grice principale-
meni i 1'établissement des tarifs Iy reviendrai.

La disposilion qui nous ntéresse au premier
chef, le sous-al, 26(2)d)(1) de la GUA, qui exige
gu'un service public obticnne de 'organisme de ré-
glementation Pautorisation de vendre un bien, vise
i protéger les clients contre les effets préjudicia-
bles de toute opération de l'entreprise en veiflant a
I'accroissement des avantages financiers gqu'ils en
urent (MacAvoy et Sidak, p 234-236)

Méme si, & premiére vue, on peul considé-
rer gque 'objet des lois pertinentes et la raison
d"étre de la Commission sont de réaliser un équi-
libre délicat entre divers intéressés — le service
public et les clicats — ct, par conséquent. quiils
impliguent un processus décisionnel polycentri-
que (Pushpanathan, par. 36). l'interprétation des
lois habilitantes et des dispositions en cause (al.
26(2x) de la GUA et 15(3)d) de 'AEUBA) n'est
pas, contratrement 2 ce qua conclu la Cour d'ap-
pel, une quesuon polycentrique. 11 s'agit plutdt de
déterminer si, interprétées correctement, les lois
habilitantes conférent & la Commission le pou-
voir d’attribuer le profit tiré de la vente d'un bien.
Lotsque aucune question de principe n'est soule-
vée, o mandat premicr de la Commission n'est pas
d'interpréter 'AEUBA, la GUA ou la PUBA dc
maniére abstraite, mais de veiller a ce que la tari-
fication soit toujours juste ¢t raisonnable (voir Atco
Lid , p. 576). Enl'espéce, ce rdle de protection n'en-
tre pas en jeu. Partant. le troisieme factewr com-
mande Lapplication d'une norme de contrdle moing
délérente

0
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Fourth, the nawre of the problem underlying
cach issue is different. The parties are 1n essence
asking the Court lo answer two guestions (as |
have set out above), the first of which is to de-
termine whether the power to disposc of the pro-
ceeds of sale falls within the Board’s statutory
mandate. The Board, in its decision, determined
that it had the power to allocate a portion of the
proceeds of a sale of utility assets to the ratepay-
ers; it based its decision on its statutory powers,
the equitable principles rooted in the “regulatory
compact” (sce para. 63 of these reasons) and pre-
vious practice. This question is undoubtedly one
of law and jurisdiction. The Board would argu-
ably have no greater expertise with regard to this
issue than the courts. A couwrt is called upon (o
interpret provisions that have no technical aspect,
in contrast with the provision disputed in Barrie
Public Utilities v. Canadian Cable Television
Assn, [2003] 1 S.C R, 476, 2003 SCC 28, at para
86. The interpretation of general concepts such as
“public interest” and “conditions™ (as found in 5.
15(3)(d) of the AEUBA) is not foreign 1o couris
and is not derived from an arca where the tribu-
nal has been held 10 have greater expertise than
the courts. The second question is whether the
method and actual allocation in this case were
reasonable. To resolve this issue, one must con-
sider case law, policy justifications and the prac-
uce of other boards, as well as the details of the
particular allocation in this case. The issue here
is most likely characterized as one of mixed fact
and law

In light of the four factors, | conclude that each
question requires a distinet standard of review. To
determine the Board’'s power 1o allocate proceeds
from a sale of utility assets suggests a standard of
review of correctness As expressed by the Court
of Appeal, the focus of this inquiry remains on
the particular provisions being invoked and inter-
preted by the wibunal (5. 26(2)4d) of the GUA and s.
15(3)(d} of the AEUBA) and “goes to jurisdiction”

(2006) 1 S.CR.

Quatricmement, la nature du probléme n'est
pas la méme pour chacune des questions en litige.
Les parties demandent en substance 4 notre Cour
de répondre & deux questions (énoncées précé-
demment). Premicrement, le pouvoir d'attribuer le
produit de la vente reléve-1-il du mandat légal de
la Commission? Dans sa décision, celle dernidre
a statué qu'elle avait le pouvoir d'atiribuer aux
clients une partie du produit de la vente des biens
d’un service public. Elle a invogué & appui ses
pouvairs légaux, les principes d'équité inhérents
au « pacte réglementaire » {voir par. 63 des pré-
sents motifs) et ses décisions antérieures. Il s’agit
clairement d'une question de droit et de compé-
tence. L'on pourrait soutenir que la Commission
ne possede pas une plus grande expertise qu'une
cour de justice & cet égard. Une cour de justice
cst appelée a interpréter des dispositions ne com-
poriant aucun aspect technigque, ce qui n'étail
pas le cas de la disposition en litige dans Farrét
Burrie Public Urilities ¢. Assoc. canadienne de
télévision par ¢éble, [2003) 1 R.C.S. 476, 2003
CSC 28, par. 86. Qui plus est, 'interprétation de
notions générales comme V'« intérét public » el
I'« imposition de conditions » {que I'on retrouve
a l'al. 15(3)d) de TAEUBA). n'est pas éirangére
i une cour dc jusbice el n'appartient pas 3 un do-
maine dans lequel il a ¢éé jugé qu'un tribunal ad-
ministratil avait unc plus grande expertise qu'une
cour de justice. Deuxiémement, la méthode cm-
ployéc en Pespéce et Pauribution en résultant
étaient-clles raisonnables? Pour répondre & cetie
question, il faur examiner la jurisprudence, les
considérations de principe el la pratigue dautres
organismes, ainsi que te détail de lattribution en
I'espéce. 11 s'agit en somme d'une question mixte
de fait et de droit

Au vu des guatre facteurs, je conclus que cha-
cune des questions en litige appelle une norme
de contréle distinete. Statuer sur le pouvoir de la
Commission d'attribuer le produit de la vente d'un
bien d'un service public requiert l'application de
la norme de la décision correcte. Comme ['a dit la
Cour d'appel, l'accent est mis sur les dispositions
invoquées et interprétées par la Commission (al.
26(2)d) de la GUA e 15(3)d} de 'AEUBA) ¢t la



(Prshpanarhan, aw para. 28). Morcover, keeping in
mind atl the factors discussed, the generality of the
proposition will be an additional factor in favour of
the imposition of a correctness standacd, as | stated
i Pushpanathan, at para. 38

the broader the propositions asserled. and the fur-
ther the implications of such decisions stray from the
core expertise of the trbunal, the Tess likehhood (hat
deference will be shown Without an implied or express
legislative intent 10 the contrary as manifesied in the
criteria above, legislatures should be assumed o have
lefi haghly generalized propositions of law Lo courts

The second gquestion regarding the Board’s
actual method wsed for the allocation of procecds
likely auracts a more deferential standard. On the
onc hand, the Board's expertise, particularly in this
area, its broad mandate, the technical nature of the
question and the general purposes of the legisla-
tion, atl suggest a relatively ugh level of deference
to the Board's decision. On the other hand, the ab-
sence of a poivative clause on questions of jurisdic-
tion and the reference to law nceded to answer this
question all suggest a less deferential standard of
review which favours reasonableness. It is nol nec-
essary, however, for me to determine which spe-
cific standard would have applied here

As will be shown 1n the analysis below, I am of
the view that the Court of Appeal made no error of
fact or law when it concluded that the Board acted
beyond its jurisdiction by misapprehending its stat-
wtory and commen law authority. However, the
Court of Appeal erred when it did not go on Lo con-
clude that the Board has no junisdiction to allocate
any portion of the proceeds of sale of the property
to ratepayers

23 Wusthe Board's Decision asto fis Jurisdiction
Correct?

Administratve tribunals or agencies are statu-
tory creations: they cannot exceed the powers that
were pranted (o them by their enabling statute, they

ATCO GAS AND PIPELINES ¢ ALBFRTA Lo juge Bastarache

question « touche la compétence » (Pushpanathan,
par. 28). De plus, gardant présents a esprit tous les
facteurs considérés. le caractere général de la pro-
position est un autre élément qui milite en favewr de
la norme de la décision correcte, comme je ai din
dans larrét Pushpanathan (par. 38)

plus les propositions avancdées sonl géndrales, ¢t
plus les répercussions de ces décisions s'écartent du do-
maine dexpertise fondamental du tribunal, moins 1l est
vraisemblable gu'on fasse preuve de retenue. En ab-
sence d'unc sntention [égistative imphicite ou expresse i
Ieffer contraire manifestée dans les critéres qui précé-
dem, on présumera que le 1égislateur a voulu lassser aux
cours de justice la compéience de formuler des énoncés
de dronl foriement généralisés

l.a deuxieme question, qui porte sur la mé-
thode employée par la Commission pour attribuer
le produit de la vente, appelle vraisemblablement
une norme de contrdle plus déférente. D'une part,
Fexpertise de la Commission, dans ce domainc en
particulier. son vaste mandat, la technicué de la
question ct Pobyet général des lois en cause portent &
croite que sa décision justific un degré relatvemem
élevé de déférence. D'autre part, l'absence d'une
clause d'immunité de controle visant les questions
de compétence et la néeessité de se référer au droit
pour trancher la question, appellent Tapplication
d'une norme de contrdle moins déférente privilé-
giant Je caractere raisonnable de la décision. Tl n'est
toutefors pas nécessatre que je précise quelle norme
de contrdle aurait &é applicable en lespece.

Comme le montre 'analyse gui suit, je swis davis
que la Cour d'appel n'a pas commis d'erreur de (ait
ou de droit lorsqu'elle a conclu que fa Commission
avait ousrepassé sa compéience en se méprenant sur
les pouvorrs que lui confErent la loi et la common
law. Cependant, clle a cu tort de ne pas conclure
en outre que ta Commission n'avait pas le pouvoir
d'attribucr aux clients guelyue partic du produit de
Ia vente des biens.

2.3 La Commission u-t-elle rendu une décision
correcte an sujet de sa compdlence?

Un tribunal ou un organisme administratif est
une création de l1a loi: il ne peut outrepasser les
pouvoirs que lui confére sa loi habilitante. il don

B
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must “adhere to the confines of their statutory au-
thority or ‘jurisdiction’(; and t|hey cannot trespass
in arcas where the legislature has not assigned them
authority™ Mullan, at pp. 9-10 (see also S. Blake,
Administrarive Law in Canada (3rd ed. 2001), at
pp. 183-84)

In order to determine whether the Board’s deci-
sion that it had the jurisdiction to allocate procecds
from the sale of a utility’s asset was correct, I am
required to interprel the legislutive framework by
which the Board derives its powers and actions,
2.3.1 General Principles of Statuwtory Interpreta-
(ton

For a number of years now, the Court has adopted
E. A. Driedger’s modern approach as the method 1o
follow for statutory interpretation (Construction of
Statutes (2nd ed. 1983}, at p. 87):

Today there is only one principle or approach,
namely, the words of an Act are 1o be read in their entite
context and in their grammatical and ordinary sense
harmoniously with the scheme of the Act, the object of
the Act, and the intention of Patliament.

(See, eg., Rizzo & Rizzo Shoes Lid. (Re), [1998)
1 SCR. 27, at para. 21; Bell ExpressVu Limited
Partnership v. Rex,|2002] 2 S.C.R. 559, 2002 SCC
42, atpara. 26; H.L v. Canada (Attorney General),
[2005]) 1 S.C.R. 401, 2005 SCC 25, at paras. 186-87,
Marche v, Halifax Insurance Co., (2005 | S.C.R.
47, 2005 SCC 6, at para. 34; Barri¢ Public Urilities,
at paras. 20 and 86; Contino v. Leonelli-Contino,
[2005] 3 S.C.R. 217, 2005 SCC 63, ai para. 19.)

But more specificelly in the arca of administra-
tive taw, tribunals and boards obtain their juris-
diction over malters from two sources: (1) express
grants of jurisdiction wnder various statutes (ex-
plicit powers); and (2) the common law, by appli-
cation of the doctrine of jurisdiction by necessary
implication (implicit powers) (see also D M,
Brown, Energy Regulation in Ontario (loose-leal
ed.), at p. 2-15).

The City submits that it is both implicit and ex-
plicit within the express jurisdiction that has been

12006] 1 S.C.R.

[TRADUCTION] « sen tenir 3 son domaine de com-
pétence et ne peut s'immiscer dang un aulre pour
lequel le législateur ne lui a pas attribué compé-
lence » : Mullan, p. 9-10 (voir également S, Blake,
Administrative Law in Canadua (3% ¢d. 2001),
p. 183-184).

Pour décider si la Commission a eu raison de
conchure qu'elle avait le pouvoir d’auribuer le pro-
duit de la vente des biens d'un service public, je
dois interpréter e cadre Iégiskatif & 'origine de ses
attributions et de ses actes.

2,31 Principes généraux d'interprétation 1égisla-
tive

Depuis un certain nombre d’années, notre Cour
fait sienne approche moderne d°E. A. Driedger en
matére dinterprétation des lois (Construction of
Stanaes (2% ¢d. 1983), p. §87) :

[TRADUCTION| Aujourd'hui il n'y a qu'un scul
principe ou solution : il faut lire les termes d'une loi
dans leur contexte global en suivant le sens ordinaire
el grammatical qui s"harmonise avee Uesprit de 1a 1o,
I'objet de la Joi et Fintention du législateur

{Voir, p. ex., Rizzo & Rizzo Shoes Lid. (Re), [1998]
i RCS. 27, par. 21, Bell ExpressVu Limited
Parwnership ¢. Rex, [2002] 2 R.C.S. 559, 2002 CSC
42, par. 26; H.L. ¢, Canada (Procurenr général),
[2005] 1 R.C.S, 401, 2005 CSC 23, par. 186-187,
Muarche ¢. Cie d'Assurance Halifux, [2005) 1 R.C.S.
47, 2005 CSC 6, par. 54; Barrie Public Utilities,
par. 20 et 86; Coniine ¢. Leonelli-Contino, [2005]
3 R.C.S. 217, 2005 CSC 63, par. 19)

Toutefois, dans le domaine du droit administeatif,
plus particulitrement, Ja compétence des tribunaux
¢t des organismes administratifs a deux sources -
(1) 'ectroi exprés par une loi (pouvoir explicite} et
(2) la common law, suivant la doctrine de la déduc-
tion nécessaire (pouvoeir implicite) (voir également
D. M. Brown, Energy Regidation in Omario (éd.
feuilles mobiles), p. 2-15).

La Ville soutient que le pouvoir exprés de la
Commission d'autoriser la vente des biens d'un
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conferred upon the Board 1o approve or refuse to
approve the sale of utility assets, that the Board can
determine how 1o allocate the proceeds of the sale
in this casc. ATCO retorts that not only is such a
power absent from the explicit language of the leg-
islation, but it cannot be “implied” from the statu-
tory regime as necessarily incidental to the explicit
powess, | agree with ATCO's submissions and will
elaborate in this regard

2.3.2 Explicit Powers. Grammatical and Ordinary
Meaning

As a preliminary submission, the City argues
that given that ATCO applicd to the Board for ap-
proval of both the sale transaction and the dispo-
sition of the proceeds of sale, this suggests that
ATCO recognized that the Board has authority to
allocaie the proceeds as a condition of a proposed
sale. This argument does not hold any weight in
my view. First, the application for approval cannoi
be considered on its own an admission by ATCO
of the jurisdiction of the Board. In any event, an
admission of this nature would not have any bear-
ing on the applicable law. Morcover, knowing that
in the past the Board had decided that it had juris-
diction to atlocate the proceeds of a sale of assets
and had acted on this power, one can assume thal
ATCO was asking for the approval of the disposi-
tion of the proceeds should the Board not accept
their argument on jurisdiction. In fact, a review of
past Board decisions on the approval of sales shows
that utility companies have constantly chalienged
the Board's jurisdiction (o allocate the net gain on
the sale of assets (see, e.p.. Re TransAlta Utilitics
Corp., Alta. EU.B., Decision 2000-44. Re ATCO
Gus-North, Alla EU.B., Decision 2001-65; R¢
Alberta Government Telephones, Alka. PUB.,
Decision No. E84081, June 29, 1984; Re TransAlta
Uiilines Corp., Alta. PU.B., Decision No. E84116,
October 12, 1984; TransAlia Utifities Corp. (Rel,
(2002] A.E.UB.D. No. 30 (QL); ATCO Eleciru
Lid. {Re), [2003) A.EUB.D. No. 92 (QL)).

The starting point of the analysis requires that
the Court examine the ordinary meaning of the
sections at the centre of the dispute, s. 26(2)id)() of
the GUA, ss. 15(1) and 15(3)(d) of the AEUBA and

service public englobe — implicitement et explici-
tentent — celui de décider de Patwibution du pro-
duit de la vente. ATCO réphque que non sculement
¢ce pouvoir n'est pas expressément prévu par la loi,
mais qu'on ne peul « dédwire » du régime législatif
quil découle nécessarrement du pouvorr expres. Je
suis daccord avec elle et voict pourguo

2.32 Pouvoir explicite :
ordinaire

sens  grammatical et

La Ville soutient & tire préliminaire gu'en lui
demandant d’autoriser la vente des biens ef l'altri-
bution du produit de l'opération, ATCO a reconnu
le pouvoir de la Commission d'imposer, comme
condition de Pautorisation, une certaine attribution
du produit de fa vente projetée. A mon avis, 'argu-
ment ne tient pas. Dabord, la demande d'autorisa-
tion ne peut  clle seule étre considérée comme une
reconnaissance de lacompétence de la Commiission.
De toute maniére, une telle reconnaissance ne
scrait pas déterminante quant au droit applicable.
De plus, sachant quc, par le passé, la Commission
avait jugé étre investie du pouvoir d'auribuer le pra-
duit de la vente et avait exercé ce pouvoir, on peut
présumer qUATCO lui a demandé d'awtoriser Vat-
tribution du produit de la vente pour le cas ol elle
rejeticrait sa prétention relative 4 la compéience.
En fait, il appert des décisions antéricures de la
Commission d'autoriser ou non une opération que
les entreprises de services publics contestent systé-
matiquement son pouvoir d'attribuer le gain net en
résultant (voir, p. ex., Re TransAlia Unlities Corp.,
Alta. EUB. Décision 2000-41; Re ATCO Gas-
North, Alta. EUB., Décision 2001-65: Re Alheriu
Government Telephones, Ala. PU.B.. Décision n®
EB4081. 29 juin 1984, Re TransAlta Utilities Corp.,
Alla PU.B., Décision n® EB4116, 12 octobre 1984;
TransAlia Utilittes Corp. (Re), [2002] AEU.B.D.
No 30 (QL), ATCO Electric Ltd. (Re). [2003]
A.FEUB.D. No. 92 (QLY.

L'analyse exige au départ quon se penche sur le
sens ordinaire des dispositions au caeur du litige,
savoir le sous-al 26(d)(i) dc la GUA, le par.
15(1) et 'al. 15¢(3)d) de PAEUBA ct Fart, 37 de la
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s. 37 of the PUBA. For case of reference, | repro-
duce these provisions:

GUA
20,

(2) No owner of a gas wality designated vnder subsec-
tion (1) shall

{d) without the approval of the Board,

(1) sell, lease, mortgage or otherwise dispose
of or encumber its property, franchises,
privileges or rights, ar any part of it or
them

and a sale, lease, morigage, disposition, ¢ncum-
brance, merger or consolidation made in contraven-
tion of this clause is void, but nothing in this clause
shall be construed 10 prevent in any way the sale,
lease, mortgage, disposition, encumbrance, merger
or consolidation of any of the property of an owner
of a gas utility designated vnder subsection (1) in the
ordinary course of the owner’s business.

ARUBA

15(1) For the purposes of carrying oul sts functions,
the Board has all the powers, rights and privileges of
the ERCB [Energy Resources Conservation Board] and
the PUB [Public Uuhuies Board] that are granted or
provided for by any enactment or by law

(3) Without restricting subsection (1), the Board may
do all or any of the following

{d}  with respect 10 an order made by the Board, the
ERCB or the PUB in respect of matters referred
to1n clavses (a) 1o (¢), make any further order and
impose any additional conditions that the Board
considers necessary in the public interest,

PUBA. Pour faciliter leur consultation, en voici le
cxte

{TRADUCTION]
GUA
26.

(2} Le propric¢taire d'un service de gaz désigné en ap-
plication du paragraphe (1) ne peut

d) sans l'avtorisation de fa Comimission,

(1} aliéner ou grever ses biens, concessions,
priviléges ou droits, en lout ou en partie,
notamment en les vendant, en les lovant o
en les hypothdquant,

toul grévement, vente, location, constitution d*hypo-
théque, aliénation, regroupement ou fusion interve-
nant en contravention de la présente disposition est
nwl, szl s'il intervient dans le cours normal des ac-
uvités de I'emireprise

AEUBA

15(1) Dans l'exercice de ses fonctions, la Comnussion
jouit des pouvoirs, des droits ¢1 des privileges qu'un
texte Iégislatif ou le droit par ailteurs applicable confére
& 'ERCB [Energy Resources Conservation Board] et &
la PUB [Public Unlities Board).

{3) Sans limiter la portde du paragraphe (1), la
Commission peut prendre les mesures suivanies, en 1o-
tahté ou cn partic -

d) a I'égard d'une ordonnance rendue par clle,
I'ERCB ou fa PUB en application des alindas a)
a c), rendre toute autre ordonnance et imposer
les condinons supplémentaires qu'elle jupe ag-
cessatres dans 'imiérét pubhic;
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PURA

37 In matters witlun its jurisdiction the Board may order
and require any person o local authority o do forth-
with or within or at a specified time and in any manner
prescribed by the Board, so far ag 1t is not inconsisient
with this Act or any other Act conferring jurisdiction,
any act, matier of thing that the person or local author-
ity is or may be required to do under this Act or under
any other general or special Act, and may forbid the
doing or continuing of any act, matier or thing that §s in
coantravention of any such Act or of any regulation, rule,
arder or direction of the Board

Some of the above provisions are duplicated in
the other two statates (see, e.g., PUBA, ss. 85(1)
and (01(2)(d)(i); GUA, s. 22(1); see Appendix).

There is no dispute that s. 26(2) of the GUA con-
tains a prohibition against, among other things, the
owner of a utility selling, leasing, mortgaging or
otherwisc disposing of its property outside of the
ordinary course of business without the approval
of the Board. As submitted by ATCO, the power
conferred is to approve without more. There is no
mention in . 26 of the grouads for granting or de-
nying approval or of the ability to grant condilional
approval, let alone the power of the Board to allo-
cate the net profit of an asset sale. [ would note in
passing that this power is sufficient to alleviate the
fear expressed by the Board that the wtility might
be tempted (o sell assets on which it might realizea
large profit ta the detriment of ratepayers if it could
reap the benefits of the saje

Itis interesting (o note that s. 26(2) does not apply
0 all types of sales (and leases, mortgages, dispo-
sitions, encumbrances, mergers or consolidations).
It excludes sales in the ordinary course of the own-
or’s business. 1f the statutory scheme was such that
the Board had the power to aliocate the proceeds
of the sale of utility assets, as argued here, s. 26(2)
would nawrally apply to all sales of assets or, al a
minimum, exempt only those sales below a certain
value. It is apparent that aflocation of sale proceeds
1o customers is noi one of its purposes. In fact. s.
26(2) can only have limited, if any. application Lo
non-utilily assets not related to utility function (es-
pecially when the sale has passed the “no-harm”
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PURA

37 Dans les domaines de sa compétence. la Commission
peut ordonner cl exiger u'une Personnc. ¥ COMpris une
admunistration mumicipale. immédiatement ou dans
le délai guelle impartit et selon les modalnés qu'elle
détermnie, & condition gue ce ne soit pas incompatihle
avec la présente Jor ou une autre conférani compétence,
fasse ce qu'elle est tenue de faire ou susceptible d'étre
tenue de Tiire suivant {a présente loi ou toute auire, gé-
nérale ou spéciale, et elle peut interdsre ou faire cesser
toul ce qui contrevient & ces tois ou 3 ses regles, ses or-
donnances ou ses directives

Certaines de ces disposinons figurent également
dans les deux autres lois {voir, p. ex., le par. 85(1) et
le sous-al. 101¢2)d){i) de ta PUBA,; le par. 22(1) dc
la GUA; texte en annexe)

Nul ne conteste que le par 26(2) de la GUA inter-
dit entre autres au propriclaire d'un service public
daliéner ses biens, notammient par vente, location
ou constitution d'hypothéque, sans l'autorisabien de
la Commission, sauf dans le cours normal des acti-
vités de Ventreprise. Comme I'a {ait valoir ATCO,
la Commission a le pouvoir d'autonser l'opération,
sans plus, L'article 26 ne fail aucune mention des
raisons pour lesquelles l'autorisation peut €tre ac-
cordée ou refusée mde la faculié d'autoriser l'opé-
ration a certaines conditions, encore moins du
pouvoir dattnibuer le profit net réalisé. Je signale
au passage que lc pouveir conféré au par. 26(2)
suffit i dissiper la crainte de la Commission que le
service public soit tenté de vendre ses biens a fort
profit, au détriment des clients, si le bénéfice tiré de
la vente 1ui revient entiérement

Tl est intéressant de noter que le par. 26(2) ne
s'applique pas i tous les types de vente (ainsi que
de location, de constitution d’hypothéque, d'alicna-
tion, de grévement ou de fusion). En cliet. il pré-
voit unc exceplion pour la vente effcctude dans
lc cours normal des activités de lentreprise. Si e
régime législatif conférait & la Commnission e pou-
voir d'attribuer ke produit de la vente des biens d'un
service public, comme on le prétend en l'espece,
i} va de soi que le par. 26(2) s'appliquerait a toute
vente de biens ou, i tout le moins, ne prévorrait une
excepiion gue pour la vente n'excédant pas un cer-
tain montant. 1§ appert gue Pattribution du produit
dc la vente aux clients west pas l'un de ses objets.

44



45

46

47

168 sogeres ATCO GAS AND PIPELINLS v« ALBERTA  Bastarache J.

~[2006] | SCR.

test). The provision can only be meant to ensure
that the asset in question is indeed non-utility, so
that its loss does not impair the utility function or
quality

Therefore, a simple reading of s. 26(2) of the
GUA does permit one 1o conclude that the Board
does not have the power to allocate the proceeds of
an asset sale.

The City does not limit its arguments to s 26(2);
it also submits that the AEUBA, pursuant to s. 15(3),
is an express grant of jurisdiction because it author-
17¢s the Board to impose any condition to any order
50 long as the condition is necessary in the public
interest. In addition, it relics on the general power
in s. 37 of the PUBA for the proposition that the
Board may, in any matter within its jurisdiction,
make any order pertaining to that matter that is not
inconsistent with any applicable statute. The in-
tended meaning of these two provisions, however,
is lost when the provisions are simply read in isola-
tion as proposed by the City: R. Sullivan, Sulfivan
and Driedger on the Construction of Statutes (4th
cd. 2002), at p. 2§, Canadian Pucific Air Lines Lid,
v, Cunadian Air Line Pilots Assn., [1993) 3 5.C.R.
724, a p. 735, Marche, at paras. 59-60; Bristol-
Myers Squibbh Ca. v. Canada (Attorney General),
[2005]) t S.C.R. 533, 2005 SCC 26, ot para, 103
These provisions on their own are vague and open-
ended. It would be absurd to allow the Board an un-
fettered discretion to attach any condition it wishes
to an order it makes. Furthermore, the concept of
“public interest” found in 5. 15(3} is very wide and
elastic; the Board cannot be given total discretion
over its limitations,

While 1 would conclude that the legislation is
silent as to the Board’s power to deal with sale

D'silleurs, en ce qui concerne les biens non affec-
teés au service public et éurangers i la prestation du
service, lapplication de cetie disposition, a sup-
poser gu'elle s'appligue, cst nécessairement limi-
iée (surtout lorsque la vente satisfait au critére de
I« absence de préjudice »). Le paragraphe 26(2) ne
peut avoir qu'un seud objet, soit garantir que le bien
n'est pas affecté av service public, de maniére que
son aliénation ne nuise ni i la prestation du service
ni i sa qualité

Par conséquent, la simple lecture du par. 26(2)
de la GUA permet de conclure que fa Commission
n'a pas le pouvoir d'attribuer le produit de 1a vente
d’un bien.

Li Ville ne fonde pas son argumentation gue sur
le par. 26(2), elle fit aussi valoir que le par. 15(3)
de 'AEUBA, qui autorise ta Commission a assortir
ses ordonnances des conditions qu'elle estime né-
cessaires dans I'intérét public, confére un pouvoir
exprés 4 la Commission. De plus, clle nvoque le
pouvoir général que prévoit I'art. 37 de la PUBA
pour soutenir que la Commission peut, dans es do-
maines de sa compélence, rendre toute ordonnance
qui n'est pas incompatible avec une disposition lé-
gislative applicable. Or, considérer ces deux dispo-
sitions isolément comme le préconise Ja Ville fail
perdre de vue leur véritable portée ¢ R, Sullivan,
Sullivan and Driedger on the Construction of
Starutes (4 ¢éd. 2002), p. 21, Lignes aérienncs
Canadien Pacifique Ltée ¢ Assoc. canadienne des
pilotes de lignes aériennes, [1993] 3 R.C.5. 724, p.
735, Murche, par. 59-60; Bristol-Myers Squibb Co.
¢. Canada (Procureur général), [2005] 1 R.C.S.
533, 2005 CSC 26, par. 105. En eux-mémes, le
par. 15(3) et V'art. 37 sont vagues ot sujets a diver-
ses interprétations, If serait absurde d'accorder i
la Commission l¢ pouvoir discrétionnaire absolu
d'assortir ses ordonnances des conditions de son
choix. De plus, ta notion d’« intérét public » i la-
quelic renvoic le par. 15(3) est trés farge et élas-
tique; la Commission ne peut se voir accorder le
pouvoir discrétionnaire absolu d'en circonscrire les
limites.

Méme si, a I'issue de la premiere élape du pro-
cessus d'interprétation iégsslative, je suis enclin @
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proceeds after the initial stage in the statutory in-
lerpretation analysis. because the provisions can
nevertheless be said to reveal some ambiguity and
tncoherence, [ will pursue the inquiry further.

This Court has stated on numerous occasions
that the grammatical and ordinary sense of a sce-
tion is not determinative and does not constituie the
end of the inguiry. The Court is obhged to consider
the total context of the provisions to be imerpreted,
no matter how plain the disposilion may seem upon
witial reading (see Chicu v. Canada (Minister of
Cutizenship and Immigranon), [2002) | SC.R. 84,
2002 SCC 3, at para. 34: Sullivan, at pp. 20-21). 1
will therefore proceed to examine the purpose and
scheme of the legislation, the legislative intent and
the relevant legal norms.

2.3.3  Implicit Powers: Entire Context

The provisions at issuc are found in staluies
which are themselves components of a larger statu-
tory scheme which cannot be ignored:

As the product of a rational and logical legislature,
the statute is considered to form a system Every com-
ponent contribules to the meaning as a whole, and the
whole gives meaning to its parts “each legal provision
should be considered in relation to other provisions, as
paris of 3 whole”

(P-A. Coé, The Interpretation of Legislution
Canada (3rd ed. 2000), at p. 308)

As in any statutory interpretation cxercise, when
determining the powers of an admnistrative body,
courts nced to examine the context that colours
the words and the legsstative scheme. The ulumate
goal 1s to discover the clear intent of the legislature
and the truc purpose of the statute while preserv-
ing the harmony, coherence and consistency of the
legislative scheme (Bell ExpressVu, at para 27; see
also huerpretation Act, RS A. 2000, c. 1-8, 5. 10
(n Appendix)). *[S]tatutory interpretation is the art
of finding the legislative spirit embodied in enact-
ments™, Bristol-Mvers Squilh Co.. at para. 102

conclure que la loi est silenceuse en ee qui concerne
le pouvoir de la Commission de décider du sort du
produit de 1a vente. je poursuis I'analyse car on peut
néanmoins soulenir que les dispositions sont jus-
gu'h un certain point ambigués el incohiérentes.

Notre Cour a affirmé maintes fois que fe sens
grammatical et ordinaire d'unc disposion n'est
pas déterminant et ne mel pas fin 3 Fanalyse. TI faut
tenir compte du contexte global de ta disposition,
méme si, & premiére vue, Ic sens de son libellé peut
paraitre évident (voir Chtew ¢. Canada (Ministre
de fa Citoyenneté et de Ploonigranon), [2002] 1
R.CS 84, 2002 CSC 3, par. 34; Sullivan. p. 20-
21} Je vais donc examiner V'objet et Pesprit des lois
habilitantes, U'intention du législateur et les normes
Jjurnidiques pertinentes.

2.3.3  Pouvoir implicite : contexte global

Les dispositions en cause figurent dans des jois
qui font clles-mémes partic d'un cadre Iégistatil
plus large dont on ne peut faire abstraction

(Euvre d'un Iégislaleur rationnel et fogique, i lon est
censée former un systéme . chague élémient contribue
au sens de P'ensemble et 'ensemble, auw sens de chacun
des éiéments | « chaque dispasition 1égale dout éire en-
visagée, relativement aux auires, comme la fraction
d'un ensemble complet »

(P-A. COE. huerpréuation des Tois (3¢ ¢d. 1999),
. 388)

Comme dans le cadre de toute interprétation 1¢-
gislative, appelée & circonscrire les pouvoirs d'un
organisme administratif, une cour de justice doit
tcair compte du contexte qui colore les mots et du
cadre législatif. L'objectif ultime consiste & déga-
ger 'intention manifeste du législateur et l'objet vé-
ritable de la loi tout en préservant I'harmonic, la
cohérence et Funiformité des lois en cause (Bell
ExpressVu, par. 27, voir également 'hmterpretu-
riemy Act, R S AL 2000, ch 1-8, art. 1004 l'annexe)
« Linterprétation législative est [. . ] Tart de dé-
couvrir l'esprit du législateur qui imprégne les
textes législatifs » © Bristed-Myers Squibh Co.,
par. 102,

48
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Conscquently, a grant of authority 10 exercise a
discretion as found in s. 15(3) of the AEUBA and
s. 37 of the PUBA does not confer unlimited dis-
cretion o the Board. As submitted by ATCO, the
Board’s discretion is 1o be exercised within the
confines of the statutory regime and principles pen-
crally applicable to regulatory matters, for which
the legislature is assumed to have had regard in
passing that legislation (sce Sullivan, at pp. 154-
55). In the same vein, it is useful to refer 1o the
following passage from Hell Canada v Canadu
(Canadiun  Radio-Television and  Telecommuni-
cations Commission), [1989) 1 SCR. 1722, at
p. 1756

The powers of any administrative ribunal must of
course be stated in s enabhing statute but they may also
exist by necessary imphication from the wording of the
act, s structure and s purpose. Although courts must
refrain from unduly broadening the powers of such reg-
ulatory authorittes through judicial law-making, they
must also avowd sterthizing these powers through overly
technical interpretations of enabling statutes.

The mandate of this Court is to determine
and apply the intention of the legislature (Belf
ExpressVu, at para. 62} without crossing the line
between judicial interpretation and legislative
drafting (see R v, Mchuosh, [1995) | S.C.R. 686,
atpara 26; Bristol-Myers Squibh Cor., at para. 174)
That being said, this rule allows for the application
of the “doctrine of jurisdiction by necessary impli-
cation™; the powers conferred by an enabling statute
are construed 1o include not only those expressly
granted but also, by implication, all powers which
are practically necessary for the accomplishment
of the object intended to be secured by the statulory
regime created by the legislature (see Brown, at p.
2-16.2; Bell Canadu, at p. 1756). Canadian courts
have in the past applied the doctrine o ensure that
administrative bodics have the necessary jurisdic-
lion to accomplish their statutory mandate:

When legislation attempts to create a comprehen-
sive regulatory framework, the tribunal must have the
powers which by practical necessity and necessary im-
plication flow {rom the regulatory authority explicitly
conferred upon it

Le pouvoir discrétionnaire que le par. 15(3)
de PAEUBA et Part. 37 de la PUBA conférent a
la Commission n'est donc pas absolu. Comme le
dit ATCO, la Commission doit l'exercer en res-
pectant le cadre Iégislatif et les principes généra-
lement applicables en matiére de réglementation,
dont le législateur est présumé avoir tenu comple
en adoptant ces lois (voir Sullivan, p. 154-155).
Dans le méme ordre d'idées. le passage suivant
de Parrét Bell Canada ¢. Canada (Conseil de la
radiodiffusion et des télécommunications cana-
diennes), [1989] 1 R.C.S. 1722, p. 1756, se révéle
pertinent :

Les pouvairs d'un tribunal administratif dorvent évi-
demment écre énoncés dans sa loi habilitante, mais ils
peuvent également découler implicitement du texte de
li ko), de son économie et de son objet. Bien que les
tribunaux dorvent s'abstenir de trop élargir tes pouvoirs
de ces organismes de réglementation par 1égislation ju-
diciaire, ils doivent également éviter de des rendre si¢é-
riles cn interprétant les {ois habititantes de fagon trop
formaliste

Il incombe i notre Cour de déterminer V'intention
du légistateur et &'y donner effet (Bell ExpressVu,
par. 62) sans [ranchir 1a ligne qui sépare V'inter-
prétation judiciaire de la formulation législative
(voir R. ¢. Mcintosh, [1995) 1 R.C.S. 686, par. 26,
Bristel-Myers Squibh Co, par. 174). Cela dit, cete
régle permet I'application de « la doctrine de [a
compétence par déduction nécessaire » - sont com-
pris dans les pouvoirs conférés par la loi habili-
tante non seulement ceux qui y sonl expressément
énoncés, mais aussi, par déduction, tous ceux qui
sont de fait nécessaires a la réalisation de I'objec-
tif du régime Iégislatif : voir Brown, p. 2-16.2; Bell
Canada, p. 1756. Par le passé, les cours de justice
canadiennes ont appliqué la doctrine de maniére A
investir les organismes administratifs de la com-
pélence néeessaire d Pexécution de leur mandat
légal

ITRADUCTION] Lorsque I'objet de la législation est de
créer un vaste cadre réglementaire, le tribunat admi-
pistrattf doil posséder les pouvorrs qui, par nécessité
pratique et déduction nécessaire, découlent du pouvoir
réglementaire qui lui est expressément conférd
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Re Dow Chemical Canada Inc. and Union Gas
Lid. (1982), 141 DL R, (3d) 641 (Ont. 1L.C), at pp
658-59, afl’d (1983), 42 OR. (2d) 731 (C.A} {see
also Imterprovincial Pipe Line Lid. v. National
Energy Board, [1978] | FC. 601 (C.A), Canadian
Broadcasting  Leagne v.  Canadian  Radio-
television and Telecommunications Commission,
[1983] 1 FC. 182 (C.A), afi"d [1985} 1 SC.R. 174).

I understand the City’s arguments to be as fal-
lows: (1) the customers acquire a right 1o the prop-
erty of the owner of the wtility when they pay for
the service and ar¢ therefore entitled to a return on
the profits made at the time of the sale of the prop-
erty; and (2) the Board has, by necessity, because
of its jurisdiction to approve or refuse to approve
the sale of utility assets, the power to allocate the
proceeds of the sale as a condition of its order The
doctrine of jurisdiction by necessary implication is
at the heart of the City's sccond argument. I cannot
accept either of these arguments which are, 1 my
view, diametrically contrary to the state of the law.
This is revealed when we scrutinize the entire con-
text which 1 will now endeavour to do

Afier a briefl review of a few historical facts,
1 wifl probe into the main function of the Board,
rate setting, and I will then explore the incidental
powers which can be derived {rom the context.

2331 HMisiorical Background and Brouder Con-
fext

The history of public utifities regulation in
Alberta originated with the creation in 1915 of
the Board of Public Utility Commissioners by The
Public Utilities Act, S.A 1915, c. 6. This statute
was based on similar American legislation: H. R,
Milner, “Public Utility Rate Control in Alberta”
(1930). 8 Can. Bar Rev. 104, at p. 101, While the
American jurisprudence and texts in this area
should be considered with caution given that
Canada and the Uniied States have very different
poliucal and constitutional-legal regimes, they do
shed some light on the issue,

Pursvant to The Public Urilities Act. the
first public utility board was cstablished as a

ATCO GAS AND PIPELINES ¢ ALBFRTA Lo grge Bustarach

171

Re Dow Chemical Canada Inc and Union Gas Lid
(1982), 141 DL.R.(3d) 641 (11.C. OnL.). p. 658-659,
conf. par (1983), 42 O.R. 2d) 731 (C.A) (vour éga-
lement iterprovincial Pipe Line Ltd. ¢ Office na-
tional de Uénerge, {1978) 1 C.F. 601 (C.A) Ligue
de la radiodiffusion canadienne ¢. Conseil de la
radiadiffusion et des télécommunications cana-
diennes, [1983] 1 C.F. 182 (C.A). conf. par {1985]
1 RCS.174).

Voici quelles sont selon moi les prétentions de
la Ville - (1) en acquittant leurs factures, les chients
acquierent un droit sur les biens du proprictaire
du service public et ont donc droit & une partic
du profit tiré de leur vente, (2} le pouvor de la
Commission d'autoriser ou non la vente des biens
d'un service public emporte, par nécessié, celui
d'assujettir I'autorisation & une cerlaine répartition
du produit de 1a vente, La doctrine de la compc-
tenee par déduction néeessaire est au cour de la
deuxieme prétention de la Ville. Je ne peux faire
droit ni & I'unc ni & Vautre de ces prétentions qui, &
mon avis, sont diamétralement contraires au droit
applicable, comme le révéle ci-aprés T'examen du
contexte global

Aprés un bref rappel historigue, je me pencheral
sur la principale fonction de Ya Commission, Véta-
bhissement des tarifs. puis sur Jes pouvoirs acces-
saires qui peuvent étre déduits du contexie.

2331 Historigue ef contexie géncéral

Les services publics sont réglementés en Alberta
depuis la création en 1915 de l'organisme appelé
Board of Public Utity Commissioners en veriu de
la loi intitulée The Public Utilittes Act, S A 1915,
ch. 6. inspirée d’une loi américaine similaire : H. R
Milner, « Public Utility Rate Controt in Afberta »
{1930). 8 R. du B can. 101, p. 101. Bien qu'il faille
aborder avec circonspection la jurisprudence et la
doctrine américaines dans ce domamne — les régi-
mes politiques des Etats-Unis et du Canada élant
fort différents, lout comme leurs régimes de dron
constitutionnel —, clles éclairent la question

Suivant The Public Utilities Act, la premicre
commission des services publics, composée de

o
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three-member tribunal to provide general super-
vision of all public utilities (s. 21), 1o investigate
rates {s. 23), to make orders regarding equipment
{s. 24), and (o require every public uulity to file
with it complete schedules of rates (s. 23). Of inter-
est {or our purposes, the 1915 statute also required
public utilities to obtain the approval of the Board
of Public Utility Commissioners before selling any
property when outside the ordinary course of their
business (s. 29(g)).

The Alberta Encrgy and Ulilities Board was
created in February 1995 by the amalgamation
of the Energy Resources Conservation Board and
the Public Utilities Board (see Canadian Institute
of Resources Law, Canada Encrgy Law Service:
Alberta (loose-leaf ed.), at p. 30-3101). Since then,
all matters under the jurisdiction of the Energy
Resources Conservation Board and the Public
Utilities Board have been handled by the Alberta
Energy and Utilities Board and are within its exclu-
sive jurisdiction. The Board has all of the powers,
rights and privileges of its lwo predecessor boards
(AEUBA, ss. 13, 15(1), GUA, s. 59},

In addition to the powers found in the 1915 stat-
ute, which have remained virtually the same in the
present PUBA, the Board now benefits from the
following express powers (o

1. make an order respecting the improvement of
the service or commaodity (PUBA, s. 80(b));

!0

approve the issue by the public utility of shares,
stocks, bonds and other evidences of indebted-
ness (GUA, s. 26(2)(a), PUBA, s. 101(2)a));

3. approve the lease, morigage, disposition or
encumbrance of the public utility’s property,
franchises, privileges or rights (GUA, s,
26(2)(d)i). PUBA, s. 101(2)(d) ).

4. approve the merger or consolidation of the
public utility’s property, franchises, privi-
leges or rights (GUA, s. 26(2)(d)(ii); PUBA, s
1012Md)(iiy; and

_12006] 1 5.CR.

trois membres, surveillait de maniére générale
tous les services publics (art. 21), enquétan sur les
tarifs (art. 23), rendait des ordonnances concernant
I'équipement (art. 24) et exigeait que chacun des
services publics lui remetie la histe compléte de ses
tarifs {art. 23). Signalons pour les besoins du pré-
sent pourvei que la loi de 1915 exigeait également
d'un service public qu'il obtienne de 'organisme
lautorisation de vendre un bien en dehors du cours
normal de ses activitds (al. 29g)).

La Commission a é1é créée en [évrier 1995 par le
fusionnement de I'Energy Resources Conservation
Board et de la Public Utilities Board (voir Institut
canadien du droit des ressources, Cunada Energy
Law Service : Alberra (éd. feuitles mobiles), p. 30-
3101). Des lors, toutes les affaires qui étaient du
ressort des organismes fusionnés relevaient de sa
compéience exclusive. La Commission a tous les
pouvoirs, les droits et les priviléges des organis-
mes auxquels elle a succédé (AEUBA, art. 13, par,
15(1y, GUA, art. 59)

Outte les pouvoirs prévus dans la loi de 1915,
qui sont pratiquernent idenatiques & coux gue
confére actuclement la PUBA, la Commission esl
aujourd’hui investie des pouvoirs exprés suivans :

I. rendre une ordonnance concernast amé-
lioration du service ou du produit (PUBA,
al. 80b));

2. awtoriser Fentreprise de services publics 2
émelire des actions, des obligations ou d'autres
titres d'emprunt (GUA, al. 26(2)a), PUBA,
al. 101{2)a),

3. autoriser l'emreprise de services publics &
aliéner ou & grever ses biens, concessions, pri-
vileges ou droits, nolamment en les lovant ou
en les hypothéquant (GUA, sous-al. 26(2)d)(i);
PUBA, sous-al. 101(2)d)(i)):

4. autoriser Ja fusion ou le regroupement des
bicns, concessions, priviléges ou droits de
Pentreprise de services publics (GUA, sous-al
26(2)d)ii). PUBA, sous-al. 101(2)d);i));
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5. authorize the sale or permil 1o be made on the
public utility’s book a transfer of any share of
its capital stock o a corporation that would
result in the vesting in that corporation of more
than 50 pereent of the outstanding capital stock
of the owner of the public utility (GUA, 5. 27(1);
PUBA, s. 102(1)).

It goes without saying that public utilities are
very limited in the actions they can take, as evi-
denced from the above st Nowhere is there a
mention of the authority to allocate proceeds from
a sale or the discretion of the Board to interfere
with ownership rights.

Even in 1995 when the legislature decided 1o
form the Alberta Encrgy and Unlibes Board, it
did not see fit to modify the PUBA or the GUA
to provide the new Board with the power 1o allo-
cate the proceeds of a sale even though the con-
troversy surrounding this issue was full-blown
(sce, c.p., Re Alberta Governmenr Telephones,
Alta. PU.B., Decision No. E84081; Re TransAlta
Utilities Corp., Alta. PU.B., Decision No EB4116)
It is a well-established principle that the legislature
15 presumed to have a mastery of existing law, both
common law and statute law {see Sullivan, at pp.
154-55). it is also presumed to have known all of
the circumstances surrounding the adoption of new
tegislation.

Although the Board may seem to possess a va-
riety of powers and functions, it is manifest from
a reading of the AEUBA, the PUBA and the GUA
that the priacipal function of the Board in respect
of public utilities is the determination of rates. s
power 1o supervise the inances of these compa-
nies and their operations, although wide, is in prac-
tice incidental to fixing rates (sec Milner, at p. 102:
Brown, at p. 2-16.6). Estey ], speaking for the ma-
jority of this Court in Arco Ltd., at p. 576, echoed
this view when he said:

I is evident from the powers accorded o the Board
by the legislature in bath statutes mentioned above that
the legislature has given the Board a mandate of the
widest proportions to safeguard the public interest in
the nature and quahty of the service provided to the
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5. aworiser la veate d'actions de l'entreprisc de
services publics & une société ou Vinscription
dans ses registres de toute cession d'actions a
unc société torsque Ia vente ou la cession ferait
en sorle que cetle société détienne plus de 50
pour 100 des actions en circulation du proprié-
taire de Lentreprise de services publics (GUA,
par. 27(1}. PUBA, gar. 102(1))

1} appert donc de cette énumération qu’une entre-
prise de services publics a une marge de manwuvre
tres linatée. 11 n'est fait mention ni du pouvoir dat-
tribuer le produit de la vente n du pouvorr discré-
tionnaire de porter atteinte au droit de propriéié.

Méme lorsque le 1égislateur a déaidé de créer
la Commission en 1995, il n'a pas jugé opportun
de modifier la PUBA ou 1a GUA pour donner au
nouvel organisme le pouvorr d'attribuer le produit
d'une vente, Pourtant, la question suscitait déja la
controverse (voir. p. ex.. Re Alberia Government
Telephones, Al PU.B., Décision n® E84081. ct
Re TransAla Usilities Corp., Alla. PU.B., Décision
n® E84116). Sclan un principe bien élabli, le 1égis-
lateur est présumé connaitre parfaitement le droil
existant, qu'il sagisse de la common law ou du
droit d'origine législative (voir Sullivan, p. 154-
155) Il est également censé étre au fait de toutes les
circonstances entourant I'adoption de la nouvelle
loi

Bien que la Commission puisse sembler possé-
der toute une gamme d'atiributions et de fonctions.
il ressort de TAEUBA, de la PUBA et de la GUA
que son principal mandat, 4 I'égard des entrepri-
ses de services publics, est I'éablissement de tarifs.
Son pouvoir de surveiller les Qinances et le fonc-
tionnement de ces entreprises est cerles vasle mais,
en pratique, il est accessoire a sa fonction premiére
{(voir Milner, p. [02: Brown, . 2-16.6). S'exprimant
au nom des juges majoritaires dans Atco Lid. le
juge Estey a abondé dans ce sens (p. 570)

I} ressort des pouvoirs que ie iégislateur a accordé|s)
3 la Commussion dans les deux lois mentionndes ci-
dessus, qu'il a invest la Commission du mandat trés geé-
néral de veiller aux intéréts du public quant a la nature
ct 4 Ja qualué des services rendus i la collectivié par

38
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community by the public utilitics. Such #n extensive
regulatory pattern must, for its effectiveness, include
the right 1o control the combmation or, as the legisla-
ture says, “the union™ of exisung systems and facilines
This no doubt has a direct relationshop with the rate-
fixing funclion which ranks high in the authority and

les entreprises de services publics. Un régime de régle-
mentation aussi vaste doit, pour étre efficace, compren-
dre le droit de contrdler les réunions ou, pour reprendre
Pexpression du Iégislateur, « Punion » des entreprises
et installations existantes. Cela a sans aucun doute un
rapport direct avec la fonction de fixation des tarifs qui

functions assigned to the Board, [Emphasis added |

In fact, even the Board itself, on its website (bup //
www.cub.gov.ab ca/BBS/eubinio/defauit htm), de-
scribes its functions as follows:

We regulate the safe, responsible, and efficient devel-
oprent of Alberta’s energy resources oil, natural gas,
oil sands, coal, and electrical energy: and the pipehnes
and transmission lines to move the resources to market.
On the utilities side, we repulate rates and terms of sery-
ice of investor-owned natutal eas, electric, and water
utility services, as well as the major intra-Alberta gas
transmission sysiem, Lo ensure_that customers receive

constitue un des pouvoirs les plus importants atribudés
i la Commission. [Je souligne.)

Voici d’ailleurs comment la Commission déerit
clle-méme ses fonctions sur son site Internet Chup #/
www.eub.gov.ab.ca/BBS/eubinfo/defanlt.htm) :

ITRADUCTION] La Commussion réglemente Fex-
ploitation sidre, responsable et efficiente des ressources
énergéniques de I'Alberta — pétrole, gaz naturel, sabies
bitumineux, charbon et électricité — ainsi que les pipe-
lines et les lignes de transport servant 3 'acheminement
vers les marchés. En ce gui a trait aux services publics,
elle réglementc Jes 1anifs des services de paz naturel,
d'électricité et d’eau apparienant gy prvé et le niveau

safe and rehable service at just and reasonable rates

de service v afférent, ainsi que les principaux réseaux

{Emphasis added |

The process by which the Bouard sets the rates
15 therefore central and deserves some atlention
in order to ascertuin the validity of the City's first
argument.

2332 Rute Setting

Rate regulation serves several aims — sustain-
ability, equity and efficiency — which underlic the
reasoning as to how rates are fixed

the regulaled company must be able to finance its
operations, and any reguired investment, so that it can
continue o operate in the future. . . Equity s related
to the distribution of welfare among members of soci-
ety. The objective of sustainability already vmplies that
sharcholders should not receive “too low™ a return (and
defines this in terms of the reward necessary 10 ensure
continued investment in the wiliy), while equity im-
phes that their returns should not be “too high™

(R. Green and M. Rodriguer Pardina, Reserting
Price Comtrols for Privatized Ulilities: A Manual

Jur Regulators (1999), at p. 5)

These poals have resulted in an economic
and social arrangement dubbed the “regulatory

de transport de gaz en Alberty, alin gue les clients ob-
tiecnnent des services sirs et fiables i un prix juste et
rassonnable [Je souhgne )

Le processus par lequel Ta Commission fixe les
tarifs est done fondamental et son examen s'impose
pour statuer sur la premiére prétention de la Ville

2332 Ewablissement des ravifs

La réglementation tarifaire a plusicurs objectifs
- viabilité, équité et efiicacité — qui exphiquent le
mode de fixation des tarils :

ITRADUCTION] . . l'entreprise réglementée doit élre en
mesure de financer ses activités et toul investissement
nécessare & fa poursunte de ses activités. | | L'équité
est liée & a redistribution de la richesse dans la sociéié
L'objectif de Ja viabilué suppose déji que les actionnai-
res ne doivem pas réaliser un « trop faible » rendement
(défini comme Ja graufication requise pour assurer 'in-
vestissernent contiou dans Fentreprise), alors que celui
de 1'équité implique qu'ils ne doivent pas oblenir un
tendement « (rop ¢leveé »

(R. Green et M. Rodriguez Pardina, Resering
Price Controls for Privatized Utilitics : A Manual

Jor Regulaiors (1999), p. 5)

.

Ces  objectifs sont 2
gement ¢conomique et social

Forigine d’un arran-
appelé  « pacte
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compact”, which ensures that all customers have
access Lo the utility at a fair price — nothing more.
As 1 will further explain, it does not transfer onto
the customers any property right. Under the regu-
latory compact, the regulated ulihities are given ex-
clusive rights to sell their services within a specific
arca at rates that will provide companies the op-
portunity to carn a faic return for their investors. In
return for this right of exclusivity, utilities assume
a duty to adequately and reliably serve all custom-
ers in their determined territories, and are required
10 have their rates and certain operations regulated
{sce Black, aL pp. 356-57; Milner, at p. 101; Arco
Lid., at p. 576, Nortlnwestern Utilittes Lid. v, Ciry
of Edmenton, [1929] S.C R, 186 (“Northwestern
1929™), at pp. 192-93).

Therefore, when interpreting the broad powers
of the Board, one cannat ignore this well-balanced
regulatory arrangement which serves as a backdrop
for contextual interpretation. The object of the stat-
utes 15 to protect both the customer and the inves-
tor (Milner, at p. 101), The arrangement does not,
however, cancel the private nature of the utiliy. In
essence, the Board is responsible for matntaining a
tariff that enhances the economic benefits (o con-
sumers and investors of the utility.

The Board derives its power to set rates from
bath the GUA (ss 16, 17 and 36 10 45) and the PUBA
(ss 89 to 95). The Board is mandated to fix “just
and reasonable . . . rates” (PUBA, s. 8%(a): GUA, s.
36(a)). In the establishment of these rates, the Board
is directed to “determine a rate base for the prop-
erty of the owner” and “fix a fair return on the rate
base"” (GUA, s. 37(1)). This Court, in Naortlnvesiern
Utilitics Lid. v. City of Edinonton, [1979] | S.C.R.
684 (“Northwestern 1979™), at p. 691, adopted the
following description of the process:

The PUB approves or fixes utility rates which are
estimated to cover expenses plus yield the vtility a fair
return or profit. Thus function 1s generally performed
in two phases. In Phase [ the PUB determunes the rale
base. that s the amount of money which has been in-
vested by the company in the property, plant and equip-
ment plus an allowance for necessary working capial
atl of which musi be determined as being necessary to
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réglementaire » qui garantiti tous fes clients laceés
au service public & un prix rmsonnable, sans plus, el
gut, je 'explique plus loin, ne transmel avcun droil
dc propriéié aux clients. Le pacte réglementaire ac-
corde en fail aux entrepriscs réglementées le droil
exclusif de vendre leurs services dans une région
donnée & des tanfs leur permettant de réaliser un
juste rendement au bénéfice de leurs actionnaires.
En contrepartic de ce monopole, elles ont Pobliga-
tion d'offrir un service adéquat ¢t fiable 3 tous les
clients d'un territoire donné ct voient leurs tanfs
ct certaines de leurs activités assujetlis a la régle-
mentation (voir Black, p. 356-357, Milner, p. 101;
Atco Lid., p 576, Northwestern Unlities Lid. ¢. Ciny
of Edmonton, [1929) R.C.S. 186 (« Northwestern
1929 v}, p. 192-193)

Par conséquent, lorsqu'il s'agit d'interpréter les
vasies pouvoirs de la Commission, on ne peut faire
abstraction de ce subtil compromis servant de toile
de fond & 'interprétation contextuelle. Iobjet de la
Iégislation est de protéger le cliem er 'investisseur
{Milner, p. 101). Le pacte ne supprime pas le ca-
ractére privé de l'entreprise. La Commission a es-
senticllement pour mandat d’établir une Larsfication
qui accroit les avantages financiers des consomma-
leurs ¢ des inveshisseurs,

Elle tient son pouvoir de fixer les warifs 4 1a fois
de la GUA (art, 16 ¢t 17 et art. 36 & 45) et de Ia
PUBA (art. 89 &4 95) 11 lui incombe de fixer des
[TRADUCTION] « tarifs {. . ] justes et raisonnables »
(PUBA, al. 89a);, GUA, al. 362a)). Pour le laire, elle
doil [TRADUCTION] « établifr] une basc tarifaire
pour les biens du propriétaire » et « fixe|[r] un juste
rendement par rapport a cette base tarifaire » (GUA,
par. 37(1)). Dans Northwestern Utilities Ltd. ¢. Ville
d'Edmonton, [1979] [ R.C.S. 684 (« Northwestern
1979 »). p. 691, notre Cour a décrit le processus
comme Suit

La PUR approuve ou fixe pour les services publics
des tanfs destinés a couveir les dépenses et a permettre
i Pentreprise dobtenir un 1aux de rendement ou profi
convenable Le processus s‘accomplit en deux élapes
Dans la premiére élape, ia PUB élablit une base de ta-
rification en calculant le montant des fonds invesus par
la compagnie en 1erraing, usines ef équipements, plus
le montant alloué au fonds de roulement, sommes dont

64
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provide the utility service. The revenue required to pay
all reasonable operatsng expenses plus provide a fair
return 1o the utility on iis rate base is also determined
in Phase 1 The total of the operating expenses plus the
return s called the sevenue requirement In Phase 11
rales are sel, which, under normal temperature condi-
tions are expected to produce the estimates of “forecast
revenue requitement”. These rates wall remain in effect
until changed as the result of a further application or
complaint or the Board's initiative. Also in Phase [l ex-
isling imenm rates may be confirmed or reduced and 1f
reduced a refund is ordered

(See also Re Cunadiun Western Natral Gas Ceo.,
Ala. PUB., Decision No. E84113, October 12,
1984, at p. 23, Re Union Gas Lid. and Onrario
Energy Board (1983), 1 D.L.R. (4th) 698 (Ont. Div.
Cu), at pp. 701-2))

Consequently, when determining (he rate base,
the Board is to give due consideration (GUA,
5. 37y

(#} 1o the cost of the property when lirst devoled 1o
public use and to prudent acguisition cost to the
owner of the gas ublity, less depreciation, amorti-
zation or depletion in respect of cach, and

(b) 1o necessury working capital.

The fact that the utility is given the opportunity
to make a profit on its services and a fair return on
its investment in its assets should not and cannot
stop the wiility from benefiting from the profits
which follow the sale of assets. Neither is the wul-
iy protecied from losses incurred from the sale of
assets. In fact, the wording of the sections quoted
above suggests tha the ownership of the assets is
clearly that of the utility; ownership of the asset and
entitlement to profits or losses upon its realization
are one and the same. The equity investor expects
10 receive the net revenues after all costs are paid,
cqual to the present value of original investment at
the time of that investment. The disbursement of
some portions of the residual amount of net rev-
cnue, by afier-the-fact reallocation 10 rate-paying
customers, undermines that investmenl process

il faur éeablir la nécessité dans Pexploitation de V'en-
treprise. Clest également i cette premidre élape gu'est
calculé le revenu nécessaire pour couvrir les dépenses
d'exploitation taisonnables et procurer un rendement
convenable sur la bise de taritication Le total des dé-
penses d'exploitation et do rendement donne un mon-
tant appelé le revenue nécessaire. Dans une deuxicme
étape, les tarifs sont établis de fagon A pouvoir produire,
dans des conditions météorologigues normales, « le
reveny nécessaire prévu » Ces tanifs restent en vigueur
tant qu'ils ne sont pas madifiés i Ja suite d'une nou-
velle requéte ou d'une plainte, ou sur intervention de la
Commission. C'est également & ceite seconde dtape que
les tarifs provisoires sont confirmés ou réduits et, dans
ce dernier cas, qu'un remboursement est ordoand

(Voir également Re Canadian Western Nateral
Gas Co., Alla. PU.B., Décision n® E84113, 12 oc-
tobre 1984, p. 23, Re Union Gas Lid. and Oniario
Energy Board (1983), 1 D.L.R. (41h) 698 (C. div,
Ont), p. 701-702.)

Pour établir la base tarifaire, la Commission
tient donc compte (GUA, par. 37(2)) -

[TRADUCTION]

a)  du coidt du bien lors de son affectation initiale &
Putilisation publigue et de sa jusie valeur d'acqui-
sition pour le propridtaire du service de gaz, moins
la dépréciation, I'amortissement et épuisement;

b) du capital nécessaire

Le fait que Von donne au service public la pos-
sibilit¢ de tirer un profit de la prestation du service
et de bénéficier d'un juste rendement de son actif
ne peut ni ne devrait I'empécher d'encaisser le bé-
néfice résuliant de la vente d'un élément d'actif.
L'entreprise n'est d'ailleurs pas non plus i labei de
lu perte pouvant en découler Il ressort du libellé
des dispositions précitées gue les biens appartien-
nent a lentreprise de services publics. Droit de pro-
priéi¢ sur les biens et droit au profil ou 3 la perte
lors de leur réalisation vont de pair. L'investisseur
s'uttend & toucher le produit net, une fois tous les
frais payés, soit I'équivalent de la valeur actualisée
de 'investissement initial. Le versement aux clients
d’une partie du produit net restant, & I'issue d’une
nouvelle répartition, sape le processus d'investisse-
ment : MacAvoy et Sidak, p. 244. A vrai dire, les
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MacAvoy and Sidak, at p. 244 In fact. speculation
would accruc even more oflen should the public
utility, through its sharcholders, not be the one 10
benefit from the possibility of a profit, as inves-
tors would expect to recerve a larger premium for
their funds through the only means left available,
the return on their original investment. In addition,
they would be less willing to accept any risk.

Tiws, can it be said, as alleged by the Cuy, that
the customers have a property interest in the util-
ity? Absolutely not. that cannot be so, as it would
mean that fundamental principles of corporate law
would be distorted. Through the rates, the cusiom-
ers pay an amount for the regulated service that
equals the cost of the service and the necessary
resources. They do not by their payment implic-
itly purchase the asset from the utility's investors.
The payment docs not incorporale acquiring own-
ership or control of the utility’s assels The rate-
payer covers the cost of using the service, not the
holding cost of the assets themselves: “A uuility's
customers are nol its owners, for they are not resid-
ual claimants™. MacAvoy and Sidak, at p. 245 (see
also p. 237). Ratepayers have made no investment
Sharchelders have and they assume all risks as the
residual claimants to the ulility’s profit. Customers
have only “the risk of a price change resulting from
any (authorized) change in the cost of service This
change is determined only periodically in a tanff
review by the regulator” (MacAvoy and Sidak, at
p. 245).

In this regard, 1 agree with ATCO when it as-
serts in its factum, at para. 38:

The property wm guestion is as fully the privale prop-
erty of the owner of the utility as any other asset it
owns Deployment of the asset in utifity service does
not create or transfer any legal or equitable rights in
that property for ratepayers. Abscnl any such interest,
any taking such as ordered by the Board is confisca-
lory .. ..

Wittmann J.A., at the Court of Appeal, said it best
when he staled

Consumers of uulities pay for a service, bul by
such payment, do not receive a proprictary right in the
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opérations de spéculation seraient encore plus fré-
quentes si le service public et ses actionnaires ne
touchaicnl pas le profit éventuel, car les investis-
seurs s'atlendraient & obtenir une meilleure prime
de la scule maniére alors possible, le rendement
de 1a mise de fonds initiale: en outre, ils seraicnt
moins disposés i couTir un risque

La Vilie a-t-elle raison alors de prétendre que
les clients ont un droit de propriété sur le service
public? Absolument pas. Sinon, les principes fon-
damentaux du droit des sociétés seraient dénatu-
rés. Ein acquittani sa facture, le client paie pour le
service réglementé un montant équivalant au colit
du service et des ressources nécessaires. 11 ne se
porte pas implicitement acquéreur des Diens des
investisseurs. Le paicment n'emporte pas I'acqui-
sstion d'un drost de propridié ou de possession sur
les biens. Le chent acquitie le prix du service,
l'exclusion du colt de possession des biens eux-
mémes : [TRADUCTION] « Le client d’un service
public n'en est pas le propodtare puisquiil n'a pas
droit au reliquat des biens » : MacAvoy et Sidak, p,
245 (vour également p. 237). Le clicnt n'a rien in-
vesti. Les actionnaires, cux, ont investi des (onds et
assument tous les risques car ils touchent le profit
restant. Le client court seulement le [TRADUCTION]
« risque gue le prix change par suite de la modifi-
cation (autorisée) du codt du service, ce qui R'arrive
que périodiquement lors de la révision des tarifs
par Uorganisme de réglementation » (MacAvoy el
Sidak, p. 245)

Je suis d’accord avec ce qu'affirme ATCO i ce
sujet au par. 38 de son mémoire :

ITRADUCTION] Les bicns en cause apparticnnent au
propriétaire du service public tout comme Ses autres
bicns Nul droit 1ssu de la fo ou de l'equity n'est
conféré ou transmis au client 3 I'égard d'un bien du fait
de son affectation i un service pubhic. Faute d'un tel
droit, une appropriation, comme celle ordonnée par la
Commission, a un effet conliscatoire

Comme I'a si bien dit le juge Wittmann. de la Cour
dappel

[TRADUCTION] Le chient d'un service pubhic paie un
service, mais n'obiient aucun droi de propriéld sur les

¥
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assets of the utility company. Where the calculated rates
represent the fee for the service provided in the relevant
period of time, ratepayers do not gain equitable or legal
rights (o non-deprecable assets when they have paid only
for the use of those assets [Emphasis added; parg 6]

I fully adopt this conclusion. The Bourd misdi-
rected itsell by confusing the interests of the cus-
tomers in obtaining safe and efficient utility service
with an interest in the underlying assets owned
only by the utility. While the utility has been com-
pensated for the services provided, the custom-
ers have provided no compensation for receiving
the benefits of the subject property. The argument
that assets purchased are reflected in the rate base
should not cloud the issuc of determining who is
the appropriate owner and risk bearer. Assets are
indeed considered in rate seuing, as a factor, and
utilities cannot sell an asset used in the service
create a profit and thereby restrict the quality or
increase the price of service. Despite the consid-
eration of wtility assets in the rate-selling process,
shareholders are the ones solely affecied when the
actual profits or losses of such a sale are realized.
the utility absorbs losses and gains, increases and
decreases in the value of assets, based on economic
conditions and occasional unexpected technical
difficultics, but continues Lo provide certainty in
service both with regard 1o price and quality. There
can be a default risk affecting ratepayers, but this
does not make ratepayers residuat claimants. While
1 do not wish 10 unduly rely on American jurispru-
dence, | would note that the leading U.S. case on
this point is Duguesne Light Co. v. Barasch, 488
U.S. 299 (1989), which relies on the same principle
as was adopled in Market St. Ry. Co. v. Railroad
Commission of State of California, 324 U8, 548
(1945).

Furthermore, onc has to recognize that utifities
are not Crown entities, fraternal socictics ot coop-
eratives, or mutual companies, although they have
a “public interest” aspect which is 1o supply the
public with a necessary service (in the present case,

biens de cette entreprise. Lorsque le tanf érably corres-
pond au prix du service pour la période considérée, le
client nacquiert & I'égard des biens non amortissables
aucun droit fondé sur 'equity ou issu de Iz loi lorsqu’il
n'a payé gue pour I'utilisation de ¢es biens [Je soubigne,
par 64|

Je suis enticrement d'accord. Ly Commission s'est
méprise en confondant le droit des clients & un ser-
vice siir et efficace avec le droit sur les biens affec-
1és @ la prestation de ce service et dont entreprise
est 'unigue propriétaire. Alors que 'entreprise a été
rémunérée pour le service fourni, les clients n'ont
versé aucune contrepartic en échange du profit tiré
de la venie des biens. Largument voulant que les
biens achetés soient pris en compte dans 'établis-
sement de la base tarifaire ne doit pas embrouiller
la question de savoir qui est le véritable titulaire du
droit de propriété sur les biens et qui supporte les
risques y afférents. Les biens comptent effective-
ment parmi les (acleurs considérés pour fixer les
tarifs, et un service public ne peut vendre un bicn
aflecté i la prestation du scrvice pour réaliser un
profit et, ce faisant, diminuer la qualité du service
ou majorer son prix. Méme si les biens du service
public som pris en compte dans I'établissement de
la base tanifaire, les actionnaires sont les seuls tou-
chés torsque la vente donne lieu & un profit ou i une
perte. L'entreprise absorbe les pertes et les gains,
'appréciation ou Ja dépréciation des biens, eu égard
i la conjoncture économique et aux défaillances
techniques imprévues, mais elle continue de four-
nir un service fiable sur le plan de fa qualité et du
prix. Le client peut courir le risque que l'entreprise
manque 2 ses obligations, mais cela ne lui donne
pas droit au reliqual des biens. Sans m'appuyer in-
diment sur la jurisprudence américaine, je signale
quaux Etats-Unis, l'arrét de principe en la matiére
est Duguesne Light Co. c. Barasch, 488 U.S. 299
(1989), qui sappuic sur le méme principe que cclw
appliqué dans V'arrét Market St. Ry. Co. ¢. Railroud
Commission of State of California, 324 U.S. 548
(1945},

De plus, il faut reconnaitre qu'une entreprise de
services publics n'est pas une société d’Etat, une
association d'assistance mutuelle, une coopérative
ou une société mutuelle méme si elle sert « Vintérét
public » en fournissant & Ja collectivité un service
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the provision of natural gas). The capital invested is
not provided by the public purse or by the custom-
crs; it is injected into the business by private partics
who expect as large a return on the capital invested
in the enterprise as they would reccive of they were
investing in other securities possessing equal fea-
tures of attractiveness, stability and certainty (see
Nortinvestern 1929, at p. 192). This prospect will
necessarily include any gain or foss that is made if
the company divests itself of some of its assets, i ¢,
land, buildings, ete.

From my discussion above regarding the prop-
erty nterest, the Board was in no position to
proceced with an amplict refund by allocating
to ratepayers the profits from the assct sale be-
cause it considered ratepayers had paid excessive
rates for services in the past. As such, the City's
first argument must fml. The Board was seck-
ing to rectily what it perceived as a historic over-
compensation to the utility by ratepayers. There is no
power granted in the various statutes for the Board
1o exccute such a refund in respect of an errone-
ous perception of past over-compensation, It is well
established throughout the various provinces thal
utilitics boards do not have the authority to retro-
actively change rates (NovtInwestern 1979, at p. 691,
Re Coscha Resonrces Lid. and Saratoga Processing
Co. (1981, 126 D.L.R. (3d) 705 (Alta. CA). a1 p
715, leave to appeal refused, [1981] 2 S.CR. wvii,
Re Dow Chemical Canada Inc. {C.A). at pp. 734-
35). But more importantiy, it cannol even be said
that there was over-compensation: the rate-sctting
process 1s a speculative procedure in which both the
ratcpayers and the sharcholders jointly carry their
share of the nisk related to the business of the utlity
(see MacAvoy and Sidak, at pp. 238-39)

2333 The Pover o Attach Conditions

As its second argument, the City submits that
the power (o allocate the proceeds from the sale
of the utihiy’s assets is necessarily incidental to
the express powers conferred on the Board by the
AEUBA, the GUA and the PUBA. It argues that
the Board must necessarily have the power to allo-
cate sale proceeds as part of its discretionary power
1o approve ar refuse to approve a sale of assets. It
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nécessaire {en loccurrence, la distribution du gaz
naturel). Son capital ne provient pas des pouvairs
publics ou des clicnts, mais d'investisseurs privés
qui escomptent un rendement aussi ¢levé que celn
offert par d'autres placements préscntant les mémes
caractéristiques datiractivitd, de stabiliié et de cer-
titude (voir Newtinvestern 1929, p. 192). Les action-
naires sattendent done nécessairement & toucher
le gain ou i subir la perte résultant de i'aliénation
d'un ¢éiément dactif de I'entreprise, comme un ter-
rain ou un bitiment

Il appert de I'analyse gqui précéde portant sur le
droit de propriété que la Commission ne pouvait ef-
fectuer un remboursement tacite en attribuant aux
clicmis le profic tré de la vente des biens au motil
que les tarifs avalent été excessils dans le passé.
C'est pourquoi la premiére prétention de la Ville
doil ¢tre reyetée. La Commission a teaté de remé-
dier 3 une supposée rétribution excessive de Pentre-
prise de services publics par ses clignts. Or, aucune
des lois apphicables ne fui confére le pouvoir def-
fectuer un tel remboursement i partir d'une telic
perception errancde. La jurisprudence des différen-
Les provinces confirme que les organismes de régle-
mentation n'ont pas le pouvoir de modifier les Lariis
rétroactivement (Northwestern 1979, p. 691, Re
Coscka Resources Lid and Saratopa Processing
Co. (1981), 126 D.L.R. (3d) 705 (C.A. Alb), p. 715
autonisatson d'appel refusée, [1981] 2 R.C.S. vii; Re
Dow Chemical Canada Ine. {C.AL), p. 734-735).
Qui plus est, on ne peut méme pas dire quial ¥y a
cu paiement excessif ¢ la tarification est un proces-
sus conjectural o clients et actionnaires assument
cnsemble leur part du risque hé aux activités de
Fentreprise de services publics (voir MacAvay el
Sidak, p. 238-239).

2333 Le powvoir d'imposer des conditions

L.a Ville soutient en second ficyu que le pouvorr
d'attribuer fe produit de la vente des biens dun
service public est nécessarement accessoire aux
pouvoirs exprés que conférent & la Commission
FAEUBA. la GUA et la PUBA. Elle fait valoir que
fa Comumission a nécessairement ce pouvoir lors-
qu'elle exerce celui — discrétionnaire — d'autori-
ser ou son la vente d'éléments dactifs, puisqu'elle
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submits that this results from the fact that the Board
is allowed to attach any condition 1 an order it
makes approving such a sale. I disagree.

The City seems to assume that the doctrine of
junsdiction by aecessary implication applies to
“broadly drawn powers™ as it does for “narrowly
drawn powers™, this cannot be. The Ontario Energy
Board in 1ts decision in Ke Consumers' Gas Co.,
E.B.R.G. 410-11/411-11/412-11, March 23, 1987, at
para. 473, enumerated the circumstances when the
doctrine of jurisdiction by necessary implication
may be applied:

*  [when] the jurisdiction sought is necessary [o ac-
complish the abjectives of the legistative scheme
and is essential to the Board fultilling its mandate;

*  |when] the enabling act fails to explicitly grant the
power to accomplish the legislative obyective;

*  |when] the mandate of the Bourd is sufficiently
broad 1o suggest a legislative intention 1o implicitly
confer jurisdicuion;

*  [when] the jurisdiction sought must not be one
which the Board has dealt with through use of
expressly granted powers, thereby showing an ab-
sence of necessity, and

*  [when} the Legislature did not address its mind 1o
the issue and decide against conferring the power
upon the Board

{Sce also Brown, a1 p. 2-16.3.)

In light of the above, it is clear that the doctrine
of jurisdiction by nccessary implicaton will be of
less help in the case of broadly drawa powers than
for narrowly drawn ones. Broadly drawn powers
will necessarily be limited to only what is ration-
ally related 1o the purpose of the regulatory frame-
work, This is explained by Professor Sullivan, at
p. 228:

In pracuce, however, purposive analysis makes the
powers conferred on administrative bodies almost in-
finitely elasuc. Narrowly drawn powers can_be undet-
stood 1o include “by necessary implication” all that is

peut assortir de toute condition 'ordonnance auio-
risant la vente Je ne suis pas d'accord

La Ville semble tenir pour acquis que la docirine
de la compéience par déduction nécessaire s'appli-
que tout autant aux pouvoirs « définis largement »
qu'i ceux qui sont « biens circonscrits ». Ce ne sau-
rail étre le cas. Dans sa décision Re Consumers’
Gay Co., EB.RO. 410-11/411-H/412-11, 23 mars
1987, par. 4.73, la Commission de 'énergie de I'On-
tario a énuméré les situations dans lesquelles s'ap-
plique la doctrine de la compétence par déduction
nécessaire :

[TRADUCTION]

*  la compéience alléguée est nécessaire & la réalisa-
tion des objecufs du régime 1égislatif et essenticlle
a lexécution du mandal de 1a Commission;

* la loi habilitante ne confére pas expressément le
pouvoir de réaliser Fobjecuf Kégistatil;

*  le mandat de la Commission est suffisamment large
pour donner & penser gue l'intention du législateur
était de lui conférer une compétence tacite;

* la Commission n'a pas 2 exercer la compétence
allégude en s'appuyant sur des pouvoirs expressé-
ment conférés, démontrant ainsi I'absence de né-
cessitd,

*  le législateur n'a pas envisagé la question et ne s'est
pas prononcé contre I'octros du pouvoir i la Com-
Misson

(Voir également Brown, p. 2-16.3)

11 est done clair que la doctrine de la compéience
par déduction nécessaire sera moins utile dans le
cas de pouvoirs largement définis que dans celul
de pouvoirs bien circonscrits. Les premiers seront
nécessairement interpréiés de maniére & ne s'appli-
quer qu'a ce qui est rationnellement ié i Fobjet de
la réglementation. C'est ce qu'explique la profes-
scure Sullivan, a lap. 228 -

[TRADUCTION]| En pratique, toutefois, 'analyse téléo-
logique rend les pouvoirs conférés aux arganismes ad-
ministratifs presque infiniment élastiques. Un_pouvoir
bien circonscrit peut englober, piur « déduction néces-

needed 10 enable the official or ageney to achieve the

ST », (Oul ce gui est requis pour que le responsable
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purpose for which the power was granted. Conversely,
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ou $'orpanisme puisse accomplir I'objet de son octron A

broadly drawn powers are understood 1o include only

Pinverse, on considere qu'un pouvorr targement déimg

what is rationally related (o the purpose of the power.

vise uniquement ce gus est rationnellement lié a son

In thus way the scope af the power expands or cantracts
as needed, in keeping with the purpose  [Emiphasis
added |

In the case at bar, 5. 15 of the AEUBA, which
allows the Board (o impose additional conditions
when making an order, appears at first glance to be
a power having infinitely clastic scope. However,
in my opinion, the atiempt by the City 10 use it to
augment the powers of the Board in . 26(2) of the
GUA must fail. The Court must construe s. 15(3)
of the AEUBA in accordance with the purpose of
5 26(2)

MacAvoy and Sidak, in their article, acpp. 234-
36. suggest three broad reasons {or the requirement
that a sale must be approved by the Board:

1. It prevents she utility from degrading the qual-
ity, or reducing the quantity, of the regulated
service so as to harm consumers;

2. ltensures that the utility maximizes the aggre-
gate cconomic benefits of its operations, and
not merely the benefits flowing 10 some interest
group or stakcholder; and

3. It specifically secks to prevent favoritism

toward investors.

Consequently, in order to impute jurisdiction to
a regulatory body to allocate proceeds of a sale,
there must be evidence that the exercise of that
power i$ a practical necessity for the regulatory
body Lo accomplish the objects prescribed by the
legislature, somcthing which is absent in this case
{(sec National Energy Board Aci (Can.) (Re), [1986]
3 FC. 275 (C.A). In order 1o meet these three
goals, it is not necessary for the Board to have con-
trol over which party should benefit from the sale
proceeds. The public interest component cannot
be said to be sufficicnt to impute to the Board the
powetr 10 allocate all the profits pursuant (o the sale
of assets. In fact, it is not necessary for the Board in

objet Tl s’ensuit qu'un pouvorr a une portée qui aug-
mente ou diminue au besoin, en fonction de son objet
{Je souligne |

En T'espéce, Vart. 15 de FAEUBA, qui permel
i la Commission d'imposer des conditions suppl¢-
mentaires dans le cadre d'une ordonnance, parait
i premiére vue conférer un pouvoir dont la portée
est infiniment élastique. V'estime cependant que
la Ville ne saurait y avoir recours pour accroitre
les pouvoirs que le par. 26(2) de a GUA confére
i la Commission. Notre Cour don interpréter le
par. 15(3) de YAEUBA conformément a l'objet du
par. 26(2).

Dans leur article, MacAvoy et Sidak avancent
(rons raisons principales d'exiger gu'une vente sont
autorisée par la Commission {p. 234-236)

i, éviter que l'entreprise de services pubhics ne
diminue qualitativement ou gquantitativernent
le service réglementé et ne cause de la sorte un
préjudice aux clicats,

2. parantir que Uentreprise maximisera l'ensem-
ble des avantages financiers tirés de scs activi-
tés, et non seufement ceux destinés i certains
groupes d'intérét ou dautres iméresscs;

3. éviter précisément que les investisscurs ne
soicni favoriscs,

Par conséquent, pour qu'un organisme de régle-
mentation ait le pouvoir d'attribuer le produit d'une
vente. la preuve doit éablis que ce pouvoir lui est
nécessaire dans les faits pour atlcindre les objec-
tifs de 1a loi, cc qui n'est pas i cas en Vespece {voir
l'arrét Lot sur POffice national de Pénergie (Can.)
{Re), {1986) 3 C.F. 275 (C.A.). Pour satisfaire aux
trois exigences susmentionnées, il n'est pas néces-
saire que la Commission détermine qui touchera le
produit de la vente Le volet intérét public ne peut &
lui seul lui conférer le pouvoir dattribuer la totalité
du profit tiré de 1a vente de biens. En fait, i} n'est
pas nécessaire i I'accomplissement de son mandat
qu'elle puisse ordonner & I'entreprise de services
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carrying out is mandale to order the utibity to sur-
render the bulk of the procecds from a sale of ity
property in order for that utility o obtlain approval
lor a sale The Board has other options within its
jurisdiction which do not involve the appropriation
of the sale proceeds, the most obvious one being
to refuse to approve a sale that will, in the Board's
view, alfect the quality and/or quantity of the serv-
ice offered by the utility or create additional oper-
ating costs for the future. This is not to say that the
Board can never attach a condition 1o the approval
of sale. For example, the Board could approve the
sale of the assets on the condition that the utility
company gives undertakings regarding the replace-
ment of the assets and their profitability, It could
also require as a condition that the utility reinvest
part of the sale proceeds back into the company in
order 10 mainiain a modern operating system that
achieves the opuimal growth of the sysiem.

In my view, allowing the Board to confiscate the
net gain of the sale under the pretence of protect-
ing rate-paying customers and acting in the “public
interest” would be a serious misconceplion of the
powers of the Board to approve a sale, to do so
would completely disregard the cconomic rationale
of rate setting, as | explained carlier in these rea-
sons. Such an atuempt by the Board to appropriate
a utility’s excess net revenues for ratepayers would
be highly sophisticated opportunism and would, in
the end, simply increase the utility's capital costs
(MacAvoy and Sidak, at p. 246). At the risk of re-
peating myself, a public utility is first and foremost
a private business venture which has as its goal the
making of profits. This is not contrary o the leg-
islative scheme, even though the regulatory com-
pact modifies the normal principles of economics
with various restrictions explicitly provided for in
the various enabling statutes. None of the three
statutes applicable bere provides the Board with
the power to allocate the proceeds of a sale and
therefore affect the property interests of the public
utility.

Tt is well established that potentially confisca-
tory legislative provision oughi to be construed
cautiously so as mot to strip interested partics
of their rights without the clear intention of the

__[2006] 1 5.CR

publics de céder la plus grande partie du produit
de 1a vente en contrepartie de lavtorisation accor-
déc. La Commission dispose, dans les limites de
sa compétence, d'autres moyens que l'appropriation
du produit de 1a vente, le plus évident étant le refus
d'autoriser une vente qui, i son avis, nuira 3 la qua-
ki ou & la quantité des services offerts ou occa-
sionnera des frais d'exploitation supplémentaires.
Ce qui ne veut pas dire qu'elle ne pewt jamais as-
sujettir son autorisation i une condition. Par exem-
ple, clle pourrail autoriser la vente 3 la condition
que l'entreprise prenne des engagements en ce qui
concerne le remplacement des biens en cause et leur
rentabilité. Elle pourrait aussi exiger le réinvestis-
sement d'une partie du produit de fa vente dans
'entreprise afin de préserver un systeme d'exploi-
tation moderne assurant une croissance oplimale.

Jestime que permettre a confiscation du guin net
tiré de la vente sous prétexte de protéger les clients
et dagir dans '« intérét public » c’est se mépren-
dre grandement sur le pouvoir de la Commission
d’avtoriser ou non une vente ct faire 1otalement
abstraction des fondements économiques de a tari-
fication cxposés précédemment. S'appropricr ains
un produit net extraordinaire pour le comple des
clients serait d'un opportunisme trés poussé qui, cn
fin de compte, se traduirail par une hausse du colt
du capital pour I'entreprise (MacAvoy et Sidak, p.
246). Au risque de me répéler, une entreprise de
services publics est avant tout une entreprise privée
dont I'objectifl est de réaliser des profits. Cela n'est
pas contraire au régime Jégislatif, méme si le pacle
réglementaire modific les principes économiques
habituellement  applicables, les lois habilitantes
prévoyant explicitement différentes  limitations.
Aucune des trois lois pertinentes en 'espéce ne
confere & la Commission le pouvoir d'attribuer le
produit de la vente d’un biea et d’empicier de la
sorie sur te droit de propriéié de l'entreprise de ser-
vices publics

Il est bien éuabli qu'une disposition législative
susceptible d'avoir un effet confiscatoire doit ére
interpréiée avee prudence afin de ne pas dépouilier
les parties intéressées de leurs droits lorsque ce
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legislation (sec Sullivan. at pp. 400-403; Cing, at
pp. 482-86; Pucific Narional Investments Lid. v
Victorta (City), [2000] 2 5.C.R. 919, 2000 SCC 64.
at para 26, Letriao v, Val-Belair (Town), [1991] 3
S.C.R. 349, at p. 357; Hongkong Bunk of Canada
v. Wheeler Holdings Lid., (1993] | SC.R. 167, at
p. 197). Not only is the authority to attach a condi-
tion to allocate the proceeds of a sale to a particular
party unnecessary for the Board to accomplish its
role, but deciding otherwise would lead to the con-
clusion that a broadly drawn power can be inter-
preled so as to encroach on the economic frecdom
of the utility, depriving it of its rights. This would
go against the above principles of interpretation.

If the Alberta Jegislature washes to conler on
ratepayers the economic benefits resultung from the
sale of utility assets, it can expressly provide for
this in the legistation, as was done by some stales
in the United States (e.g., Connecticut),

24 Other Considerations

Under the regulatory compict, customers are
protecied through the rate-scuting process, under
which the Board is required to make a well-
balanced determination. The record shows that
the City did not submit to the Board a general rate
review application in response 1o ATCO's applica-
tion requesting approval for the sale of the property
at issue in this case. Nonetheless, if it chose to do
s0, this would not have stopped the Board, on its
own initiative, from convening a hearing of the in-
terested parties in order to modify and fix just and
reasonable rates o give due consideration o any
new cconomic data anticipated as a result of the
sale (PUBA, 5. 89ta), GUA, ss. 24, 36(a). 37(3), 40)
(sec Appendix).

2.5 If Jurisdiction Had Been Found, Was the
Board's Allocation Reasonable?

In light of my conclusion with regard 10 juris-
diction, it is nol necessary to determine whether

n'est pas l'intentton manifeste du législateur (voir
Sullivan, p. 400-403; Coté, p. 607-613, Pacific
Newional  Ivestments Lid, ¢ Vicioria  {Ville),
[2000] 2 R.C.S. 919, 2000 CSC 64, par. 26, Letrian
¢ Val-Bélair (Ville), (1991] 3 RC.S. 349, p. 357
Bunque Hongkong du Canada ¢. Whecler Holdings
Lid., [1993] 1 R.C.S. 167, p. 197). Non seulement il
n'est pas nécessaire, pour s'acquitter de sa mission,
que la Commussion it le pouveir dattribuer & une
partic le produit de la vente qu'elle aulorise, mais
toute conclusion contraire permettrait d'interpréter
un pouvorr largement défini d’unc fagon qui em-
pietc sur la liberi¢ économique de Yentreprise de
services publics, dépouillant cette dermiere de ses
droits, ce gus irait @ Pencontre des principes d'in-
terprétation susmentionngés,

Si lassemblée lémslanve albertaine souhaite
que les clients béncficient des avantages financicrs
découlant de fa vente des biens d'un service public,
elle peut le prévoir expressément dans ba loi, a lins-
tar de certains Etats américamns (le Connecticut,
par exemple)

2.4 Autres considérations

Dans le cadre du pacte réglementaire, les chients
sont protégés par la procédure d'éablissement
des tarifs a V'issue de laguelle 12 Commission doit
rendre une décision pondérée. 11 appert du dossicr
que la Ville p'a pas saisi 1a Commission d'une de-
mande d'approbation du tanf général en réponsc &
celle présentée par ATCO afin d'obtenir I'autorisa-
tion de vendre des bicns. Néanmoins, si elle lavau
fait, la Commission aurait pu, de son propre chef,
convoquer les parties intéressées 4 une audience
afin de fixer de nouveaux tarfs justes et raisonna-
bles tenant diment compte de la situauon financicre
nouvelle devant résulter de ka vente (PUBA, al 89a),
GUA, art. 24, al. 36a), par 37(3), art. 40) {texte cn
annexe).

25 A supposer gue la Commission aif en le pou-
voir de réparur le produtt de ta vente, a-1-elle
exercé ce pouvoir de maniére ruisonnablc?

Vu ma conclusion touchant a la compétence, i
west pas nécessatre de détermincr si la Commission
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the Board's exercise of discretion by allocating the
sale proceeds as it did was reasonable. Nonetheless,
given the reasens of my colleague Binnie I, 1 will
address the issue very briefly. Had I not concluded
that the Board lacked jurisdiction, my disposition
of this case would have been the same, as 1 do not
believe the Board met a reasonable standard when
it exercised its power.

I am not certain how one could conclude that the
Board’s allocation was reasonable when it wrongly
assumed that ratepayers had acquired a proprictary
interest in the utility's assets because assets were
a factor in the rate-setting process, and, morcover,
when it explicitly concluded that ne harm would
ensue to customers from the sale of the asset. In
my opinion, when reviewing the substance of the
Board's decision, a court must conduct a two-step
analysis: first, it must determine whether the order
was warranted given the role of the Board to protect
the customers (i.e., was the order necessary in the
public interest?y, and second, if the first question is
answered in the affirmative, a court must then ¢x-
amine the validity of the Board’s apphication of the
TransAlta Formula (see para. 12 of these reasons),
which refers 10 the difference between net book
value and original cost, on the one hand, and ap-
preciation in the value of the asset on the other, For
the purposes of this analysis, [ view the second step
as a mathematical calculation and nothing more. |
do not believe it provides the criteria which guides
the Board to determine if it should allocate part of
the sale proceeds to ratepayers. Rather, it merely
guides the Board on what 1o allocate and how 1o
allocare it (if it should do so in the first place). Itis
also interesting 10 note that there is no discussion of
the fact that the book value used in the calculation
musl be referable solely 1o the financial statements
of the utihty.

la my view, as T have already stated, the power of
the Board to allocate proceeds does not even arise
in this case, Even by the Board's own reasoning,
it should only excrcise its discretion 10 act in the
public interest when customers would be harmed

a exercé son pouvoir discrétionnaire de fagon rai-
sonnable en répartissant le produit de la vente
comme cle I'a fait, Toutefois, vu les motifs de mon
collégue le juge Binnic, je me penche trés briéve-
ment sur ba question. Le réglement du pourvoi aurait
été le méme si javais conclu gue la Commission
avail ce pouvoir, car j'estime que la décision gu'elle
a rendue sur son fondement ne satisfaisait pas 3 la
norme de la raisonnabilité.

Je ne vois pas wrés bicn comment on pourrait
conclure que la répartition était raisonnable, la
Commission ayant supposé i tort que les clients
avaient acquis un droit de propriéié sur les biens
de Venmtreprise du fait de la prise en comple de
ceux-ci dans I'élablissement des 1arifs et ayant en
outre concly explicitement que la vente des bicns
ne causcrail aucun préjudice aux clients. A mon
avis, une cour de justice appelée a contedler la dé-
ciston au fond doit se liveer & une analyse en deux
étapes. Premi¢rement, elle doit détcrminer si Por-
donnance était justifice au vu de l'obligation de la
Commmssion de proféger les clients (c.-a-d. l'ordon-
nance étail-elle nécessaire duns U'intérée public?)
Deuxiemement, dans l'allfirmative, clle doit déter-
miner si la Commission a bien appliqué la formule
TransAlta (voir le par. 12 des présents motifs), qui
renvoic @ la différence entre la valeur compiable
nette des biens et leur cofit historique, d'une part,
et i l'appréciation des biens, dautre part. Pour les
besoins de I'analyse, je ne vois dans la deuxiéme
étape qu'une opération mathématique, rien de plus.
Je ne crois pas que Ya formude TransAlta oriente
la décision de la Commussion d'atiribuer on non
une partic du produit de la vente aux clients. Elle
ne préside qu'ia ta délermination de ce qui sera ar-
tribué et des modalitds d'utrribution (lorsqu'elle
a décidé qu'il y avait lieu d'attribuer le produit de
la vente). Il importe également de signaler que nul
ne conteste que seule la valeur comptable figurant
dans les états financiers de UCentreprise de services
publics doit étre utilisée pour le caleul.

Je le répéte, la Commission n'élait méme pas jus-
tifice, & mon sens, d'exercer le pouvoir d'atiribuer
le produit de la vente. Suivant son raisonnement
méme, elle ne doit exercer son pouvoir discrétion-
naire dagir dans I'intérét public que lorsque les
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or would face some risk of harm. But the Board
was clear: there was no harm or risk of harm in the
present situation:

With the continuation ol the same level of service
at other locations and the acceplance by customers re-
garding the relocation, the Board is convinced there
should be noimpact on the level of service to customers
as a result of the Sale Inany event, the Board considers
that the service level to customers s a matter that ¢an
be addressed and remedied in a Tulure proceeding if
necessary

{Decision 2002-037, at para. 54)

After declaring that the customers would not. on
balance, be harmed, the Board maintained that, on
the basis of the evidence filed, there appeared (o be
i cosl savings to the customers. There was no le-
gitimate customer interest which could or needed
10 be protecied by denying approval of the sale,
or by making approval conditional on a particular
allocation of the proceeds. Even if the Board had
found a possible adverse effect arising from the
sale, how could it allocate proceeds now hased on
an unquantified Tuture potential loss? Morcover,
in the absence of any factual basis 10 support i,
I am also concerned with the presumption of bad
faith on the pari of ATCO that appears 1o under-
lie the Board's determination to protect the public
from some possible future menace. In any case, as
mentioned carlier in these reasons, this determina-
tion 1o protect the public interest is also difficult
1o reconcile with the actual power of the Board
to prevent harm o ratepayers from occurring by
simply refusing to approve the sale of a udility's
asset. To that, | would add that the Board has con-
siderable discretion in the setting of future rates
in order to protect the public interest, as [ have al-
ready stated

In consequence, 1 am of the view that, in the
present case, the Board did not identify any public
interest which required protection and there was,
therefore. nothing to tnigger the exercise of the
discretion to allocate the proceeds of sale. Hence,
notwithstanding my conclusion on the first issue re-
parding the Board’s jurisdiction, [ would conclude
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clients subiraient ou seraient suscephibles de subir
un prdjudice. Or sa conclusion i ce sujel est claire
aucun préjudice ou nisque de préjudice n'éail asso-
¢1¢ i l'opération projetée

ITRADUCTION] Comme les mémes services serom
offerts & partir d'autres installations, et vu laccepta-
ion de ce transfert par les clients, la Commission est
convaincue gue la vente ne devrant pas avorr de réper-
cussions sur le niveauw de service. Quoi quiil en soit.
elle considére que le niveau de service offerl pourra au
besown fare 1objet d'un examen ol d'une mesure cor-
reclive dans le cadre d'une procédure ultéricure

(Décision 2002-037, par. 54)

Aprés avowr déclaré que, tout bicn considérd, les
clicnis ne secraient pas Idésés, la Commission a
statué au vu des dléments de preuve présentés
gu'ils réaliscraient apparemment des ¢conomies,
Aucun drait légitime des chents ne pouvait ni ne
devait ¢ire protégé par un refus d'autorisation ou
un octror assorti de la condition de répartir le pro-
duit de la vente d'une certaine maniére. Méme s
fa Commission avais conclu & la possibilité que la
vente ait un effet préjudiciable, comment pouvait-
clle, i ce stade, atinibuer e produil de la venie en
fonction d'une perte éventuelle indélerminde? La
mauvaise {oi présumée dATCO qui parait sous-
tendre la détermination de la Commussion i proté-
ger le public contre un risque éventuel. en Pabsence
dc tout fondemem factuel, me préoccupe égale-
menl. De woute maniére, je 1'ai déja dit. cette déter-
mination 4 protéger 'intérét public est également
difficile a concilier avec e pouvoir exprés de la
Commission de prévenir towt préjudice causé aux
clients en refusant d'awtoriser la vente des biens
d'un service public. Je rappelle que la Commission
jourt d'un pouvorr discrétionnaire considérable
dans Pélablissement des tarifs futurs afin de proté-
ger |'intérét public.

Par conséquent, je suis d’avis que la Commission
n'a pas cerné d'intérdt public i protéger et qu'aucun
éiément ne justifiait donc l'exercice de son pouvoir
discrétionnaire d'attribuer le produit de la vente.
[ndépendamment de ma conclusion au sujet de
la compétence de la Commission, je conclus que
sa décision d'exercer son pouvolr discrétionnaire
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that the Board’s decision to exercise its discretion
10 protect the public interest did not meet a reason-
able standard.

3. Conclusion

This Court’s role in this case has been one of
interpreting the enabling statutes using the appro-
priate interpretive tools, i.e., context, legislative in-
tention and objective. Going further than required
by reading in unnecessary powers of an adminis-
trative agency under the guise of statutory interpre-
lation is not consistent with the rules of statutory
interpretatton. It is particularly dangerous to adopt
such an approach when property rights are at
slake

The Board did not have the jurisdiction to allo-
cate the proceeds of the sale of the utility's asset;
its decision did not meet the correctness standard
Thus, I would dismiss the City's appeal and allow
ATCO’s cross-appeal, both with costs. | would also
set aside the Board’s decision and refer the matier
back to the Board to approve the sale of the prop-
erly belonging to ATCO, recognizing that the pro-
ceeds of the sale belong to ATCO.,

The reasons of McLachlin C.J. and Binnic and
Fish 1J. were delivered by

Binnie ). (dissenting) — The respondent ATCO
Gas and Pipelines Lid. (“ATCO") is part of a large
entrepreneurial company that directly and through
various subsidiaries operates both regulated busi-
nesses and unregulated businesses. The Alberta
Energy and Utilities Board (“Board™) believes it
not to be in the public interest to encourage util-
ity companies to mix together the two types of un-
dertakings In particular, the Board has adopted
policies to discourage utilities fTom using their reg-
ulated businesses as a platform 1o engage in land
speculation to increase their return on investment
outside the regulatory framework. By awarding
part of the profit 1o the wility (and its sharchold-
ers), the Board rewards utilities for diligence in
divesting themselves of assets that are no longer
productive, or that could be more productively em-
ployed elsewhere. However, by crediting part of the

de protéger 'intérét public ne savisfaisait pas i la
norme de la raisonnabiliné

3. Conclusion

Le rdle de notre Cour dans le présent pourvoi
a éi¢ d'interpréter les lois habilitanies en tenant
compie comme il s¢ doit du contexte, de I'intention
du législateur et de l'objectif Kgislatif. Aller plus
loin et conclure A 'issue d'une interprétation large
que l'organisme administratif jouit de pouvoirs non
nécessaires n'est pas conforme aux rigles d'inter-
prétation 1égislative. Une telle approche est particu-
lierement dangercuse lorsqu'un droit de propriéié
esten jeu

La Commission n'avail pas le pouvoir d'attribuer
le produit de la vente d*un bien du service public; sa
décision ne satisfaisait pas & 1a norme de la décision
correcle. Par conséquent, je suis d’avis de rejeter le
pourvoi de la Ville et d'accueillir le pourvoi inci-
dent d'ATCO, avec dépens dans les deux instances,
Je suis également d'avis dannuler s décision de la
Commission ct de lui renvoyer 'affaire en hn enjoi-
gnant d'autoriser la vente des biens ’'ATCO ¢t de
reconnailre son dront au produit de la vente.

Version frangaise des motifs de la juge en chef
McLachlin et des juges Binnic et Fish rendus par

LE Juce Binnte (dissident) — Lintimée, ATCO
Gas and Pipelines Ltd. (« ATCO »), fait partic
d'une grande socidié qui, directement et par Fen-
tremise de diverses filiales, exploite 2 la fois des
entreprises réglementées et des entreprises non ré-
glementées, L'Alberta Energy and Ulilitics Board
(« Commission ») estime qu’'i) n'est pas dans 1'inté-
rét public d'encourager les entreprises de services
publics & jumeler leurs activités dans les deux sec-
teurs. Plus particuliérement, elle a adopté des poli-
tques afin de dissuader les entreprises de services
publics de faire de leur secteur réglementé un fieu
de spéculation foncitre et d'augmenter ainsi le ren-
dement de lewurs investissemenis indépendamment
du cadre réglementaire. En attribuant une partic duv
profit & I'entreprise de services publics (et i ses ac-
tionnaires), la Commission récompense la diligence
avee laquelle elle se départit de biens qui ne sont
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profit on the sale of such property 1o the utility’s
rate base {i.e as a sct-off to other costs). the Board
sceks o dampen any incentive for wtilitics to skew
decisions in their regulated business to favour such
profil taking unduly. Such a balance, in the Board's
view, is necessary in the interest of the public which
allows ATCO to operate its unlity business as a
monopoly. In pursuit of this balance. the Board ap-
proved ATCO's applicatton 1o sell land and ware-
housing facilities in downtown Calgary. but denied
ATCO’s application to keep for its sharcholders the
entire profit resulung from appreciation in the value
of the land, whose cost of acquisition had formed
part of the rate base on which gas rates had been
calculated since 1922 The Board ordered the profit
on the sale to be allocated one third to ATCO and
two thirds as a credit (o its cost base, thereby help-
ing keep utility rates down, and to that extent ben-
cliting ratepayers.

I have read with interest the reasons of my col-
jcague Bastarache J. but, with respect, T do not
agree with his conclusion. As will be scen, the
Board has authority under s 15(3) of the Alberia
Enerpy and Utilines Board Act, RS.A. 2000, ¢,
A-17 ("AEUBA™), 10 impose on the sale “any ad-
ditional conditions that the Board considers nec-
essary in the public interest”. Whether or not the
conditions of approval imposed by the Board werc
necessary in the public interest was for the Board
10 decide. The Alberta Court of Appeal overruled
the Board but, with respect, the Board is in a better
position 1o assess necessity in this ficld for the pro-
tection of the public interest than either that court
or this Court. | would allow the appeal and restore
the Board's decision

I Analysis

ATCO's argument boils down 1o the proposition
announced at the outset of ils [actum:

In the absence of any property nght or nterest
and of any harm to the customers arnsing {rom the
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plus producsifs ou qui pourraient F'étre davantage
sils étaient employds sutrement. Toutefois, en por-
tant une partic du profit au crédil de la base tari-
fairc de l'entreprise (c.-a-d. en la déduisant d'autres
coits), 1a Commssion tente d'empécher les entre-
prises de services publics de céder a la tentation
d'infiéchir les décisions alférentes i leurs acuvités
réglementées pour favoriser la réalisation de profits
indus. De son point de vue, un tel compromis ¢st né-
cessaire dans intérét du public, celui-ci conférant
i ATCO un monopole dans un secteur d’activité
Dans la recherche de ce compromis, la Commission
a autorisé¢ ATCO & vendre un terrain et un entre-
poL situés au centre-vitle de Calgary, mais refusé
gu'elle conserve, au bénéfice de ses actionnaires, la
totalité du profit découlant de I'appréciation du ter-
rain dont le colt d’acquisition était pris en comple,
depuis 1922, pour la tarification du gaz naturel. La
Commission a ordonné que e profit tied de la venle
s0it atiribué a raison d'un tiers & ATCO ¢ que les
deux ticrs servent A réduire ses colus, contribuant a
conlenir toule haussc des tarifs el favorisant ainsi la
chentéle.

Tar lu avee intérét les motfs de mon collégue
le juge Bastarache, mais, en loute déférence, je ne
suis pas d'accord avec ses conclusions. Comme
nous le verrons, le par. 15(3) de I'Alberta Energy
and Utilitics Board Act. RS.A 2000, ch. A-17
(« AEUBA »), confére a ls Commission lc pouvoir
d'assujettir la vente aux {TRADUCTION] « condi-
tions supplémentaires qu'elle juge nécessaires dans
Tintérét public ». 11 appartenait & la Commission
de décider de la nécessité d'imposer des conditions
dans Vintérét pubtic. La Cour d'appel de I'Alberta
a infirmé la décision de la Commission. En toute
déférence, jestime que la Commission élait micux
placée que ta Cour d'appel ou que natre Cour pour
juger de la néeessité de protéger Vintérét public
dans cc domaine J'accucillerais le pourvoi et réta-
blirais 1a décision de la Commission.

| Analyse

La these d'ATCO se résumic i ce qu'elle alfirme
au début de son mémoire ¢

[TRADUCTION] A défaut dc towl droat de  pro-
pricté et de tout prijudice causé 3 la chientéle par e

Ry
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withdrawal from utility service, there was no proper
ground for reaching into the pocket of the utdity In es-
sence this case is about property rights.

(Respondent's factum, at para. 2)

For the reasons which follow I do not betieve the
casc is about property rights. ATCO chose to make
its investment in a regulated industry. The return on
investment in the regulated gas indusiry is fixed by
the Board, not the free marker. In my view, the es-
sential issue is whether the Alberta Court of Appeal
was justified in limiting what the Board is alfowed
to “conside[r] necessary in the public interest™,

A The Board's Starntory Awthoriry

The first question is one of jurisdiction. What
gives the Board the authority to make the order
ATCO complains abowt? The Board's answer is
threefold. Section 22(1) of the Gas Utilities Act,
R.5.A. 2000, ¢. G-5 ("GUA"), provides in part
that “{tJhe Board shall exercise a general supervi-
sion over all gas utilities, and the owners of them
..."% This, the Board says, gives it a broad juris-
diction to sct policies that go beyond its specific
powers in rclation to specific applications, such
as rate sciting. Of more immediate pertinence, s,
26(2)(d)(i) of the same Act prohibits the regulated
utility from selling, leasing or otherwise encum-
bering any of its property without the Board’s ap-
proval. (To the same effect, see s. 101(2)(d){i) of the
Public Utilities Board Act, R.S.A, 2000, ¢. P-45)
It is common ground that this restraint on alien-

ation of property applies to the proposed sale of

ATCO's land and warchouse facilitics in down-
town Calgary, and that the Board could, in appro-
priate circumstances, simply have denied ATCO's
application for approval of the sale. However, the
Board was of the view to allow the sale subject to
conditions. The Board ruled that the greater power
(i.e. to deny the sale) must include the lesser (i.e. to
allow the sale, subject to conditions)y:

In appropriate circumstances, the Board clearly has the
power 1o prevent a utility from disposing of us property

dessaisissement, nien ne justifiait gu'on puise dans les
poches de lentreprise En fan, le présent pourvoi doit
étre réglé au repard du droit de propriéié.

{Mémoire de I'intimée, par. 2)

Pour les motifs qui suivent, je ne crois pas que
le litige ressontisse au droit de propriéié, ATCO a
choisid'investir dans un secteur réglementé, celui de
la distribution du gaz, o le rendement est établi par
la Commission, el non par le marché. A mon avis,
la question en litige est essentiellement de savoir si
la Cour d'appel de 'Alberta érait justifiée de res-
treindre les conditions que la Commission pouvait
« yupelr] nécessaires dans Uintérét public ».

A Les pouvairs Iégauy de la Comumission

La premitre question qui se pose est celle de la
compéience. Dol la Commission tient-clle le pou-
voir de rendre Tordonnance que conteste ATCO?
La réponse de la Commission comporte trois volets.
Le paragraphe 22(1) de la Gas Utilities Act, R.S.A.
2000, ch. G-5 (« GUA »), prévoit entre autres que
[TRADUCTION] « [!]a Commission assure la sur-
veillance génédrale des services de paz et de leurs
proprictaires . .. ». Selon la Commission, ceute dis-
position lui confére le vaste pouvoir d'élablir des
politigues qui débordent le cadre du réglement de
demandes au cas par cas (approbation de tarifs, cte)
Elément plus pertinent encore, le sous-al. 26(2)d)i)
de la méme loi interdit & P'entreprise réglementée
de vendre ses biens, de les lover ou de les grever
par ailleurs sans 'autorisation de la Commission.
(Voir dans le méme sens e sous-al. 101(2)d)() de la
Public Utlities Board Act, R.5.A. 2000, ch. P-45)
Tous conviennent que cetie limitation s'appligue 2
la vente projetée par ATCO du terrain et de Ventre-
pOt situds au centre-ville de Calgary et que si les cir-
constances I'avaient justifié, la Commission auwrait
pu simplement refuser son autorisation. En l'espece,
la Commission a décidé dautonser la venie et de
I"assujettir & certaines conditions. Elle a staiué que
le pouvoir plus large de refuser d’awtoriser la vente
englobait celui, plus restreint, de lawtoriser en l'as-
sujettissant & certaines conditions

ITRADUCTION] Dans  certaines  circonstances, la
Commission a clairement le pouvair d’empécher une
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In the Board's view it also follows that the Board can
approve a disposition subject to appropriate conditions
10 protect cuslomer interests

(Decision 2002-037, [2002]) AEUBD. No 52
(QL), at para. 47)

There is no need to rely on any such impheu
power to impose conditions, however. As slated.
the Board's explicil power to imposce conditions is
found in s. 15(3) of the AEUBA, which authorizes
the Board 1o "make any further order and imposc
any additional conditions that the Board consid-
crs necessary in the public interest™. In Arco Led. v
Calgary Power Ltd,, [1982] 25.C.R. 557, atp 576,
Tistey 1, for the majornty, stated:

It is evident from the powers accorded to the Board
by the legislature in both statutes mentioned above that
the legislature has given the Board a mandate of the
widest proportions to safepuard the public interest in
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entreprise de services publics de se départir d'un bien
Ii s'ensuit done quielle peul autoriser une ahénation ¢t
Fassortir de conditions susceptibles de hien protéger les
wiéréts du consommatcur

{Décision 2002-037, [2002] AEUBD. No 52
(QL). par. 47)

Il n'est toutefois pas nécessaire qu'elle sappuie
sur un tel pouvorr implicite pour ¢tablir des condi-
tions. Je le répite. le par. 15(3) de PAEUBA confcere
explicitement & la Commission le pouvoir de
[TRADUCTION] « rendre toute autre ordonnance ¢t
[d" limposer les conditions supplémentaices qu'elic
juge nécessaires dans lintérét public » Dans
Atco Lud. ¢, Calgary Power Lid, [1982]1 2 RCS.
557, p 576, le jupe Estey a dit au nom des juges
majortaires

11 ressort des pouvoirs que le égislateur a accordé(s]
a la Commission dans les deux lois mentionnées ci-
dessus, qu'il a investi la Commission du mandal trés gé-
néral de veiller aux intérérs du public quant i la nature

the nature and quality of the service provided 1o the
community by the public utiliies [Emphasis added ]

The legislature says in s. 15(3) thar the conditions
are (o be what the Board considers necessary. Of
course. the discretionary power to impose condi-
tions thus granted is not unlimited. It must be ex-
crcised in good faith for its intended purpose:
C U PE. v. Omario (Minister of Labour), [2003]
| SC.R. 539, 2003 SCC 29. ATCO says the Board
overstepped even these generous limits. In ATCO's
submission.

Deployment of the asset sn ulility service does not
create or transfer any fegal or equitabie rights i that
propertly for ratepayers. Abscnt any such interest,
any taking such as ordered by the Board is confisca-
Lory .

(Respondent’s factum. al para. 38)

In my view, however, the issue before the Board
was how much profit ATCO was entitled 1o carn on
us investment 1a a regulated utility.

ATCO argues in the aliernative that the Board
engaged n impermissible  “retroactive  rate

ct & la qualné des services rendus A la collectivité par
les entreprises de services publhics. [Je souligne.]

Le paragraphe 15(3) dispose que les conditions
fixées sont celles que fu Commission juge néces-
saires. Eviderament, son pouvoir discrétionnaire
n'est pas illimité. Eble dost Vexercer de bonne [oi
et avux fins auxquelles il est conférc : S.C.FP. ¢
Ontario (Ministre du Travail), {2003) 1 R.C.S. 539,
2003 CSC 29. ATCO prétend que la Commission a
méme outrepassé un aussi large pouvoir. Voici un
extriit de son mémoire :

[TRADUCTION] Nul droit 1ssu de la loi ou de Tequuy
n'est conférd ou transnus au chent d Uégard d'un bien
du fait de son alfectaton i un service public. Faute d'un
tel droit, une appropriation, comme celle ordonnée par
la Commission. a un effet conliscatore

(Mémoire de 'intiméce. par. 38)

A mon avis, toutefois, 1a Commission devait déter-
miner la hauteur du profit quATCO érait admise
i tirer dc son investissement dans une entreprise
régiementée

ATCO
indiment

Subsidiairement,
Commission s'est

soutient que la
livide a unc
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making”. Bui Alberta is an “original cost™ juris-
diction, and no one suggests that the Board's origi-
nal cost rate making during the 80-plus years this
investment has been reflected in ATCO's ratebase
was wrong. The Board proposed to apply a por-
tion of the expected profit 1o future rate making.
The effect of the order is prospective, not retroac-
tive. Fixing the going-forward rate of return as well
as general supervision of “all gas utilities, and the
owners of them' were matters squarely within the
Bouard’s statutory mandate

B. The Board's Decision

ATCO argues that the Board's decision should
be secn as a stand-alone decision divoreed from
its rate-making responsibilities, However, 1 do not
agree that the hearing under s, 26 of the GUA can
be isolated in this way from the Board’s general
regulatory responsibilities. ATCO argues in its
factum that

the subject application by [ATCO} 10 the Board did not
concern or relate 1o a rate applicaton, and the Board
was not engaged in fixing rates (f that could provide
any justification, which is denicd),

(Respondent’s factum, at para. 98)

It seems the Board proceeded with the s, 26 ap-
proval hearing separately from a rate setting hear-
ing firstly because ATCO framed the proceeding
in that way and sccondly because this is the proce-
dure approved by the Alberta Court of Appeal in
TransAlia Utilities Corp. v. Public Urilities Board
{Al1a.) (1986), 68 A.R. 171, That case (which | will
refer 10 as TransAlia (1986)) is a leading Alberta
authority dealing with the allocation of the gain

on the disposal of utility assels and the source of

what 1s called the TrunsAlia Fornnela applied by
the Board in this case. Kerans LA, had this to say,
atp. 174

I abserve parenthetically that | now appreciate that it
suits the convenience of everybody involved (o resolve
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« tarification rétroactive ». Or, P'Alberta a opté
pour la tarification selon le « colt historique » et
personne ne laisse entendre que, depuis plus de 80
ans, la Commisston applique a tort cette méthode
qui prend en compte Pinvestissement d’ATCO pour
I'¢tablissement de sa base tarifaire. La Commission
& proposé de tenir compte d'une pariie du profit es-
compié pour fixer les tarifs ultérieurs. Lordonnance
a un effer prospectif, et non rétroactil. La fixation
du rendement futur et la surveillance générale
[TRADUCTION] « des services de gaz et de leurs
propriétaires » relevaicnt sans conteste du mandat
légal de la Commission.

B. Ladécision de la Commission

ATCO soutient que la déeision de la Commission
doit étre considérée isolément, sans égard aux attri-
butions de l'organisme en matiére de tarification.
Toulefois, je ne crois pas que 'audience tenue pour
l'application de I'art. 26 puisse étre ainsi dissociée
des attributions générales de la Commission i titre
d'organisme de réglementation. Dans son mémaire,
ATCO fait valoir ce qui suil ;

[TRADUCTION] . . . la demande d'[ATCO] n'avait rien
a voir avec |'approbation de 1arifs et la Comnission
n'était pas engagée dans un processus de tarification (3
supposer que cela ait pu la justifier, ce qui est nié)

(Mémotre de 'intimée, par. 98)

Il semble que la Commission ait entendu Ja de-
mande d'autorisation fondée sur 'art. 26 indépen-
damment d'une demande d’approbation de tarifs en
raison, premiérement, de la maniére dont ATCO
avail engagd l'instance ¢t, deuxiémement, de I'ap-
probation de cette démarche par la Cour d’ap-
pel de VAlberia dans TransAlia Utilities Corp. ¢.
Public Urilities Board (Alta.) (1986), 68 A.R. 171
{« TransAlia (1986) »). Il s’agit de T'arrét de prin-
cipe albertain en ce qui concerne lattribution du
profit réalisé lors de I'atiénation d’un bien affecté 3
un service public, et la Cour d'appel y a énoncé la

Jormule TransAlia que 12 Commission a appliguée

en Vespéce. Voici ce qua dit le juge Kerans 2 ce
sujet {p. i74)

[TRADUCTION] Je signale en passant que je comprends
mainicnant que toutes les parties ont intérél & ce que



wssues of this sort, if possible, before a general rate
hearing so as (o lessen the burden on that already com-
plex procedure

Given this encouragement (rom the Alberta
Court of Appeal. [ would place little ssgnificance
on ATCO's procedural point. As will be scen, the
Board’s ruling is directly tied into the sciting of
general rales because two thirds of the profit s
taken into account as an offset to ATCO's costs
from which its revenue requirement is ulimately
derived. As stated, ATCO's profit on the sale of
the Calgary property will be a current (not his-
torscal) receipt and, if the Board has its way, two
thirds of it will be applied to future (not retroac-
tive) rate making.

The s. 26 bearing proceeded in two phases. The
Board first determined that it would not deny its
approval to the proposed sale as it met a “no-harm
test” devised over the years by Board practice (il is
not 1o be found in the statules) { Decision 2004-78)
However, the Board linked uts approval to subse-
guent consideration of the financial ramifications,
as the Board itself noted:

The Board approved the Sale in Decision 2000-78 based
on cvidence thal customers did not object 1o the Sale
[and] would not suffer a reduction in services nor would
they be exposed 1o the nsk of financial harm as a result
of the Sale that couldd not be examined tn o futire pro-
ceedmp. On that basis the Board determined thai the
no-harm test had been satisfied and that the Sale could
proceed. {Underlinimg and italics added |

(Decision 2002-037, at para. 13)

In effect, ATCO ignores the italicized words.
It argues that the Board was functus after the first
phase of its hearing. However, ATCO itself had
agreed to the (wo-phase procedure, and indced the
second phase was devoted to ATCO's own applica-
uon for an allocation of the profits on the sale,
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les questions de cetie nature soient, si possible, résolues
avant laudition de la demande géndrale de magoration
lanfaire de maniére a ne pas alourdir celte procédure
déja complexe.

FFart de ces propos de la Cour d'appel de T'Al-
berta. jaccorderais peu d'importance i Fargument
procédural I’ATCO. Nous le verrons, Ja décision
de la Commission est directement hide & la tari-
fication géndrale, les deux tiers du profit élant
déduits des coits 3 parur desquels sont ultime-
ment déterminés les besoins en revenus ATCO.
Je I'ai déji die, le profit tiré de la vente des biens
d’ATCO situés a Calgary constitucra une rentrée
courante (et non hestorique), ¢t si la décision de
ia Comnmssion est confirmdée, les deux tiers du
profit tiré de Popération scront pris en comple
pour la tarification ultéricure {ct non de maniére
rélroactive).

L'audicnce tenue pour Vapphication de l'art. 26
s'est déroulée en deux dlapes. La Commission a
d'abord décidé quelie ne refusait pas d'autoriser a
vente projeiée vu ' absence de préjedice », un ¢ri-
tére qu'eile avait élaboré au fil des ans, mais gqui
n'éait pas prévu dans les lois (décision 2001-78)
Cependant. clle a lié son awtorisation a I'examen
suhséquent des conséquences financiéres. Comme
clle I'a elle-méme fait remarquer

[TRADUCTION] Dans ladécsion 2000-78, la Commission
a autorisé la venle parce quil avait été étabh que les
clients ne s‘opposaient pas i I'opération, quils ne su-
biraienl pas une diminution de service et gue fa venie
nc_risquan pas de leur infliper un préjudice financicr
gur ne pourrait foire Uobjet d un_examen dans le cadre
d'une procédure ultéricure Elle a dong conclu 3 I'ab-
sence de préjudice ct décidé que 1a vente pouvail avosr
lieu [Seutignements et italiques ajoutés |

(Décision 2002-037, par. 13

ATCO fait abstraction de ce qui figure en italique
dans cet extrait. Elle souuent gue la Commission
élan functus afficio aprés la premiére étape de
l'audience. Or, elle avait elle-méme consenti au
déroulement de la procédure en deux étapes. el la
deuxieme partic de audience a effectivement ¢ié
consacrée & sa demande d'aucibution du profit tré
de la vente.
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In the second phase of the s. 26 approval hear-
ing. the Board allocated one third of the net gain to
ATCO and two thirds 10 the rate base (which would
benefit ratepayers). The Board spelled out why it
considercd these conditions (o be necessary in the
public interest. The Bouard explained that it was
necessary to batance the interests of both share-
holders and ratepayers within the framework of
what it called “the regulatory compact” (Decision
2002-037, at para. 44). In the Board's view:

(a} there ought 1o be a balancing of the interests of
the ratepayers and the owners of the utility;

(b) decisions made about the wiility should be
driven by both parties' interests;

(c) toaward the entire gain to the ratepayers would
deny the utitity an incentive © increase its effi-
ciency and reduce its costs; and

(d) to award the entire gain to the utifity might en-
courage speculation in non-depreciable property
or motvate the utility 10 identify and disposc of
propertics which have appreciated for reasons other
than the best interest of the regulated business.

For purposes of this appeal, it is important
10 set out the Board's policy reasons in its own
words:

To award the entite net gain on the land and build-
ings 10 the customers, while benefictal 1o the custom-
ers, could establish an environment that may deter the
process wherein the company continually assesses s
operation to identify, evaluate, and select options that
continually increase efficiency and reduce costs.

Conversely, to award the entire net gain to the com-
pany may establish an environment where o repulated
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Au cours de la deuxiéme ¢lape de I'audition de
la demande fondée sur art. 26, la Commission a
attribué un tiers du profit net 3 ATCO ct deux tiers
i la basc tarifaire (au bénéfice des clients). Elle a
exposé les raisons pour lesquelles clle jugeait cetie
répartition nécessaire & la protection de lintérét
public. Elle a expliqué gu’il fallait mettre en balance
les iméréts des actionnaires el ceux des clients dans
le cadre de ce qu'elle a appelé [TRADUCTION] « l¢
pacte réglementaire » (décision 2002-037, par. 44).
Selon la Commission :

a} il faut mettre en balance les intéréis des clienis
el ceux des propriclaires de l'entreprise de services
publics;

b) les décisions visanl Pentreprise doivent tenir
compte des intéréts des deux parties;

¢) attribuer aux clients la totalité du profic tiré de
fa vente n'inciterait pas V'entreprise & accroitre son
elficacitd et i réduire ses cofits;

d} en attribuer la totalité 3 I'entreprise pourrail
encourager Ja spéculation & I'égard de biens non
amortissables ou I'identification des biens dont
la valeur s'est accrue et leur aliénation pour des
motifs éirangers i I'intérét véritable de V'entreprise
réglementée.

Pour les besoins du présent pourvoi, il importe
de rappeler les considérations de principe invo-
quées par la Commission :

ITRADUCTION} 11 serait avantageux pour les clients
de Jeur annbuer la totalité du profit net tiré de Va venie
du terrain e des bitiments, mais cela pourcait dissua-
der la sociéteé de soumetire son fonctionnement & une
analyse continue afin de trouver des moyens d’amélio-
rer son rendement ¢ de réduire scs colls de mansére
conslante

A Tinverse, attribuer 3 l'entreprise réglementée la
totalité du profit net pourran encourager la spéculation

unlity company mught be moved 1o speculate in non-

a I'égard de biens non amortissables ou Midentification

depreciable property or result in the company being

des biens dont la valeur s’est déja accrue et leur aliéna-

motivated so idenufy and sell existng properties where
appreciation has already occurred

The Board believes thi some method of balunc-
ing both parties’ intecests wilt result in optimization

tion

La Commission ¢roit qu'une ceriaine mise en
balance des intéréts des deux parties permettra la
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of bhusiness ehyecuves for both the customer and the
company. Therefore, the Board considers that sharnmng
of the net gain on the sale of the land and butldings col-
lecuvely in accordance with the TransAlta Formula s
equitable i the circumstances of this apphication and is
consistent with past Board decisions [Emphasis added,
paras. 112-14]

The Court was advised that the two-third share
allocated toratepayers would be included in ATCO's
rate calculation to set off against the costs included
in the rate basc and amortized over a number of
years.

C. Standard of Review

The Court’s modern approach o this vexed ques-
tion was reccntly set out by McLachiin CJ. i Dr.
Q v College of Physiciuns and Surgeons of British
Columbia, |2003] | SC.R. 226, 2003 SCC 19, al
pura. 26

In the pragmatic and functional approach, the stand-
ard of review 15 delermined by considening four con-
textual factors — the presence or absence of a privative
clause or statutory right of appeal, the expertise of the
tribunal telative 1o that of the reviewing court on the
1550¢ in question; the purposes of the fegislation and the
provision in particular, and. the naturc of the question
— law. fact. or mixed law and fact. The faclors may
overlap. The overall aim is 10 discern legislative intent.
keeping in mind the constitulional role of the courts in
maintaining the rule of law.

1 do not propose to cover the ground aiready set
out in the reasons of my colleague Bastarache J.
We agree that the standard of review on matters of
jurisdiction is correctness. We also agree that the
Board's exercise of its jurisdiction calls for greater
judicial deference. Appeals from the Board are him-
ited to questions of law or jurisdiction. The Board
knows & preat deal more than the courts about gas
utilities, and what limits it is necessary 10 impose
“in the public interest” on their dealings with assels
whose cost is included in the rate base. Moreover, it
is difficult 1o think of a broader discretion than that
conferred on the Board 1o “impose any additional
conditions that the Board considers necessary in
the_public_interest™ (s. 15(3)d) of the AEUBA)
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réalisation optimale des objecufs de Pentreprise dans
son propre intérét et dans celui de ses chients Par consé-
quent, elle estime équitable en I'espéee et conforme a
ses deécisions aniénieures de partager seion la formule
TransAlla le profit net trd de la vente du terrasn ot des
batiments. {Je souligne, par. 112-114]

On a informé notre Cour gue les deux ticrs du
profit altribués aux clients seraicnt déduits des
cots considérds pour I'établissement de la base ta-
rifaire d'ATCO, puis amortis sur un certain nombre
d'annces,

C. Lanorme de controle

[ approche actuelic de notre Cour & I'égard de
celte guestion épineuse a récemment é1¢ précisée
par la juge en chel McLachlin dans Varrée Dr Q
¢. College of Physicians and Surgeons of Britsh
Cofumbia, [2003] 1 R.C.S. 226, 2003 C5C 1Y,
par 26

Scion l'analyse pragmatique et fonctionnelle, la
norme de contrdle est déterminde en foncuion de quatre
facteurs contextuels — la présence ou I'absence dans
Ta 10i d'une clause privative ou d'un dron d'appel. l'ex-
pertise du tribunal relativement @ celle de la cour de
révisgion sur a question en Titige, lobjet de laloret de la
disposition particuliere, fa nature de Ja question — de
dront, de fan ou mixie de fail el de drow Les facleurs
peuvent se chevaucher Lobyectif global est de ceencr
lintention du 1égislateur, sans perdre de voe le dle
constituttonnel des tribunaux judiciaires dans le mam
uen de la légalié

Je n'entends pas reprendre les propos de mon col-
legue le juge Bastarache i ce sujet. Nous convenons
gue la norme applicable en matiére de compétence
est celle de la décision correcte. Nous convenons

également qu'en ce qui a trait & lexercice de sa com-

pétence par la Commission, une déférence accrue
s'impose. 1l nc peut étre interjeté appel d'une déci-
sion de Ja Commission gue sur une question de droit
ou de compétence. La Commission en sait bien da-
vantage qu'une cour de justice sur les services de gaz
et les limites qui dosvent feur étre imposées « dans
I'intérét public » lorsqu'ils effectuent des opérations
relatives i des biens dont le colt est inclus dans
la base tarifaire. De plus, il est difficile d'imagi-
ner un pouvoir discrétionnaire plus vaste que celui

101

103



104

105

194 ATCO GAS AND PIPELINES v ALBERIA  Binnie J.

12006] 1 S.C.R.

The identification of a subjective discretion in the
decision maker (“the Board considers necessary™),
the expertise of that decision maker and the nature
of the decision 10 be made (“in the public interest™),
in my view, call for the most deferential standard,
patent unreasonableness.

As to the phrase “the Board considers neces-
sary”, Martiand 1. stated in Calgary Power Ltd. v
Copithorne, |1959] S.C.R, 24, at p. 34:

The question as (o whether or not the respondent’s
lands were “necessary™ is nol one 1o be determined
by the Courts in this case. The question is whelher the
Minister “deemed™ them (o be necessary.

Sece alse D. J. M. Brown and J. M. Evans, Judicial
Review of Administrative Action in Canada {loose-
leal ed), vol. 1, at para. 14:2622 *'Objective’ und
‘Subjective’ Grants of Discretion”,

The expert qualifications of a regulatory Board
are of “utmost importance in deteemining the in-
tention of the legislator with respect to the degree
ol deference to be shown 1o a tribunal’s decision
in the absence of a full privative clause”, as stated
by Sopinka J. in United Brotherhood of Carpenters
and Joiners of America, Local 579 v. Bradco
Construction Lid., [1993] 2 S.C.R. 316, at p. 335.
He continued:

Even where the tribunal’s enabling statute provides
explicitty for appellate review, as was the case in Bell
Canada v Canadu (Canadian Radio-Televiston and
Telecommunteations Commissionj, [1989] 1 SCR
1722], st bhas been stressed that deference should be
shown by the appetlate tribunal 1o the opinions of the
specialized lower tribunat on matters squarely within
iLs yurisdiction

(This dicrum was cited with approval in Pezin v
British Columbia (Superimtendent of Brokers),
(1994} 2 SC.R 557 a1 p. 592)

— conféré 2 la Commission — d’JTRADUCTION]
«imposer les conditions supplémentaires gu'elle
Juge nécessaires dans I'intérél public » (al. 15(3)d)
de 'AEUBA). Lélément subjectif de ce pouvoir
{(«qu'elle juge nécessaires »), l'expertise du dé-
cideur et la nature de la décision (« dans Vintérée
public ») appellent 3 mon avis la plus grande défé-
rence et 'application de la norme de la décision ma-
nilestement déraisonnable.

En ce qui a trait  I'élémem « qu'elle juge né-
cessaires », le juge Martland a dit ce qui suit dans
Carrél Calgary Power Ltd. . Copithorne, [1959)
R.CS5.24,p. 34:

ITRADUCTION] En Fespéce, il n'appartient pas a une
cour de justice de détermmner s les qerrains de P'imtimé
dtaient ou non « nécessaires », mais bien si le ministre
A« estimé » qu'tls I'élaient.

Voir également D.J. M. Brown et J. M. Evans,
Judiciul Review of Administrative Action  in
Cuncde (6d. Teuilles mobiles), vol. 1, par. 14:2622 ;
« “Objective”™ and "Subjective” Granty of Dis.
cretion ».

Comme Ia dit le juge Sopinka dans [Par-
rét Fraternitd unic des charpentiers et mennt-
sters d'Amdérigue. section locale 579 ¢. Bradce
Construction Led., [1993) 2 R.C.S. 316, p. 335, I'ex-
pertise que posséde un organisme de réglementa-
tion est « de la plus haute importance pour ce gui
est de déterminer I'intention du iégislateur quant au
degré de retenue dont i) faut faire preuve a I'égard
de la décision d'un tribunal en labsence d'une
clause privative intégrale ». Il a ajouté

Méme lorsque la 1oy habilitante du tribunal prévoit ex-
pressément l'examen par voie d'appel, comme c'était le
cas dans affawre Bell Canada |¢. Canada (Conseil dv
la radiodiffusion et des télécommunications canadien-
nesh [1989] 1 R.C.S 1722], on a souligné qu'il y avan
lieu pour le tribunal dappel de fatre preuve de retenue
envers les opinions que le tribunal spécialisé de juridic-
tion inféricure avail exprimées sur des questions rele-
vanl directement de sa compéience

{Cette opinion incidente a é1¢ citée avec approba-
tion dans Uareét Pezim . Colombie-Britanmgue
(Superintendent of Brokers), [1994) 2 R.C.S. 557,
p. 392)
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A regulatory power to be exercised “in the public
interest” necessarily involves accommodation of
conllicting cconomic interests It has long been ree-
ognized that what is “in the public interest” is not
really a question of law or fact but is an opinion. In
TransAlia (1986), the Alberta Court of Appeal (at
para. 24) drew a parallel between the scope of the
wards “public interest” and the well-known phrase
“public convenience and necessity™ in its citabion
of Memorial Gardens Assaciation {Canada) Lid. v,
Colwood Cemctery Co., [1958] S.C.R. 353, where
this Court stated, at p. 357.

{Tihe question whether public convenience and neces-
sity requires a cerlain action 15 not one of fact. Juis pre:

L exercice d’un pouvoir de réglementation « dans
I'intérét public » exige nécessairement la concilia-
tion d'intéréts dconomiques divergents. 1 est depuis
longtemps €tabli que la question de savoir ce qui est
« dans I'intérét public » n'est pas véritablement unc
question de droit ou de fait. mais releve phudt de
Topinion. Dans TransAlia (1986), la Cour dappel
de 1'Alberia a fait (au par. 24y un paralléle entre la
portée des mots « intérét public » et celle de l'ex-
pression bien connue « fa commodilé et les besoins
du public » en citant l'arrét Memorial Gardeny
Assocranion (Canada) Lid. ¢. Colwood Cemetery
Co., [1958] RC.S 353, o notre Cour avait dit ce
qus sun a la p. 357 ¢

[TRADUCTIONT {L]a question de savoir si fa commodité
et les hesoins du public nécessitent § accomphissemem de

donunantly the formulauon of an opimon. Facts must,
of course, be established to justfy a decision by the
Comuuission bul that decision 1s one which cannot be
made without a substanual exercise of administrabive
discretion In delegating this administrative discretion
to the Commission the Legisliture has defegated to that
body the responsibshily of deciding, in Lhe public inier-
est . {Emphasis added.]

This passage reiterated the dicrum of Rand . in
Union Guas Co. of Canada Ltd. v. Sydenham Gas
and Petredenm Co., [1957) S C.R. 185, at p. 190

It was argued. and it seems to have been the view of
the Coutt, that the determination of public convenicnce
and necessity was wscll a question of fact, but with that
1 am unable to agree: it is nol an objective exisience 10
be ascertained, the determinauion s the formulation of
an opinion. o this case., the opinon of the Bourd and of

certams acles n'est pas une question de fan Clest avanl
toul I'expression d'une omnion Tl Gt évidemment gue
1a décisien de la Comimission se fonde sur des faits mis
en preuve. mais celte déeision ne peut ére prise sans gue
1a discrélion administrative y joue un role important En
conférant i la Commission ce pouvoir discrétionnaire. la
Légistature a délégud a cet organisme ta responsabilité
de décider, dans interét du public . .. {Je souligne |

Dans cet extrait. noire Cour reprenait l'opinmion
incidente du juge Rand dans Vareét Union Gas Co.
of Canada Ltd. ¢ Svdenham Gas and Petroleum
Co., [1957) RC.S. 185, p. 190

[TRAPUCTION] On a prétendu, et la Cour a semblé d'ac-
cord, que Iappréciation de 1a commodilé et des besons
du public est elle-méme une question de ful. mas je ne
puis souscrire a cette amnion il ne s'agit pas de déer-
miner si objectivement telle stuation exaste. La dégision
¢onsisic i exprimer une opinion, en lespiee. lopinon

the Board only. [Emphasis added.]

Of course even such a broad power is not untram-
melled. But to say that such a power is capable of
abusc does not lead to the conclusion that it shouid
be truncated. T agree on this point with Reid k. (co-
author of R. F. Reid and H. David, Adnunistrative
Law and Practice (2nd ed. 1978), and co-editor
of P. Amisman and R. F. Reid, Administrative
Law Issues and Practice (1995)), who wrote in
Re C.T.C. Dealer Holdings Lid. and Ontario
Securttics Commission (1987), 59 OR. (2d) 79
{Div. Cu), 1n relation o the powers of the Ontario
Securities Commission, at p. 97,

du Comité et du Comité seulement [Je souligne ]

Evidemment, méme un pouvoir aussi vaste n'est
pas absolu. Mais reconnaitre qu'il puisse faire
l'objet d'abus nimplique pas qu'il doive étre res-
treint. Je suis daccord sur ce point avec 'avis ex-
primé par le juge Reid (coauteur de R. F. Reid ci
. David, Administrative Law and Pracnice (2° éd
1978). ct codditeur de P Anisman ¢t R, F. Reid,
Administrative Law Issues and Practice (1995)),
dans la décision Re C.T.C. Dealer Holdings Ltd
and Ontaria Securities Connmussion (19871, 59 O.R
(2d) 79 (C. div), p. 97, au sujet des pouvoirs de la
Commission des valeurs mobilicres de 'Ontario
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... when the Commission has acted bona fide, with an
obvious and honest concern for the public interest, and
with evidence to support its opinion, the prospect that
the breadth of its discretion might someday tempt it to
place itsell above the law by misusing that discretion is
not something that makes the existence of the discre-
tion bad per se, and requires the decision to be struck
down

(The C.T.C. Dealer Holdings decision was re-
ferred to with apparent approval by this Court in
Conmunintee for the Equal Treatment of Ashestos
Mumority - Shareholders v, Omario  (Securities
Commission), [2001] 2 S.C.R. 132, 2001 SCC 37,
atpara. 42))

“Patent unreasonableness™ 1s a highly deferen-
tial standard:

A correciness approach means that there is only one
proper answer A patently unreasonable one means that
there could have been many appropriate answers, bul
not the one reached by the decision maker

(CUPE, atpara 164)

Having said all that, in my view nothing much
twrns on the result on whether the proper standard
in that regard is patent unreasonableness (as [ view
i) or simple reasonableness (as my colleague sees
i) As will be seen, the Board's response is well
within the range of established regulatory opin-
ions. Hence, even if the Bourd’s conditions were
subject to the less deferential standard, | would find
no causce for the Court 10 1nterfere.

D. Didthe Board Have Jurisdiction to hupose the
Conditions It Did on the Approval Order “In
the Public nterest”?

ATCO says the Board had no jurisdiction to
impose conditions that are “confiscatory”. Framing
the question in this way, however, assumes the
point in issue. The correct point of departure is not
to assume that ATCO is entitled to the net gain and
then ask if the Board can confiscate it. ATCO's in-
vestment of $83,000 was added in increments to its
regulatory cost base as the land was acquired from

ITRADUCTION] .. . lorsgue la Commission a agi de
bonne foi en se souciant clairement et véritablement de
I'intérét public et en fondant son opinion sur des ¢lé-
ments de preuve, fe risque que I'élendue de son pou-
voit discrétionnaire puisse un jour I'ingiter a Pexercer
abusivement et b s¢ placer ainsi au-dessus de la loi ne
fuit pas de I'existence de ce pouvoir une mauvaise chose
en soi el n'exige pas lannulation de la décision de la
Commission

(Notre Cour a fait mention, apparemment avec ap-
probation, de la décision C.T.C. Dealer Holdings
dans I'arrét Connitd ponr le traitement éval des ac-
tionnaires minoritaires de la Socidté Asbesios liée
¢. Omario (Commission des valeurs mobiliéres),
(2001] 2 R.C.S. 132, 2001 CSC 37, par 42)

La norme du « manifestement déraisonnable »
appelle un degré élevé de déférence judiciaire

La méthode de la décision correcte signifie quil ny a
qu'une seule réponse appropriée. La méthode du carae-
tere manifestement déraisonnable signific que de nom-
breuses réponses appropriées étaient possibles, sauf
celle donnée par le décideur.

S.C.FP, par 164)

Cela dit, il importe peu & mon sens que la norme
applicable soit celle du manifestement déraison-
nable (comme je e pense) ou celle du raisonnable
simpliciter {comme le croit mon collégue). Nous
le verrons, la décision de la Commission se situe
dans les limites des opinions exprimées par les or-
ganismes de réglementation. Méme si une norme
moins déférente s'appliquail aux conditions impo-
sées par la Commission, je ne verrais agcune raison
d'intervenir.

D. La Commission uvait-elle te powvoir d'assor-
tir son awiorisatton dey conditions en cause
w dany l'intérét public »?

ATCO prétend que la Commuission navait pas
le pouveir d'imposer des conditions ayant un effet
« confiscatoire ». Or, en s'exprimant ainsi, elle pré-
sume de la question en litige. La boane démar-
che nest pas de supposer qu'ATCO avail droit au
profit net tiré de la vente, puis de se demander si la
Commission pouvait le confisquer. L'investissement
de 83000 % d'ATCO a graduellement été pris en
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time o time between 1922 and 1965 i is in the
nature of a regulated indusiry that the question of
what is a just and cquitable return is determined by
a board and nol by the vagaries of the speculative
properly market

I do not think the Jegal debate is assisted by
talk of “‘confiscation”. ATCO is prohibited by stat-
ute from disposing of the asset without Board ap-
proval, and the Board has statutory authority 1o
impose conditions on its approval. The issue thus
necessarily turns not on the existence of the ju-
risdiction but on the exercise of the Board's juris-
diction to impose the conditions that it did, and 1n
particular to impose a shared allocation of the net
gain

E. Did the Board Improperly Excrcise the Juris-
diction It Possessed 1o hupose Condiions the
Board Considered “Necessary in the Public
Interest™?

There is no doubt that there are many approaches
1o “the public interest™. Which approach the Board
adopts is largely (and inherently) a matter of opin-
jon and discretion. While the stawtory framework
of utilitics regulation varics from jurisdiction to ju-
risdiction. and pracuice in the United States must be
read in light of the constitutional protection of prop-
erty rights in that country, nevertheless Alberia’s
grant of authority to its Board is more generous
than most. ATCO concedes that its “property”
claim would have (0 give way to a contrary legis-
lative intent, but ATCO says such intent cannot be
found in the statuies.

Most if not all regulators face the problem of
how to allocate gains on properly whose original
cost is 1acluded in the rate base but 1s no longer
required to provide the service. There is a wealth
of regulatory experience in many jurisdicuions that
the Board 15 entitled to (and does) have regard to in
formulating its policies. Striking the correct bal-
ance in the allocauon of gains between raiepayers

comple dans sa base tanfaire réglementaire puis-
que Pacquisition du terrain s'est échelonnée de
1922 4 1965, Dans un sccteur réglementé, le ren-
dement juste et équitable est déieeminé par I'orga-
nisme de réglementation compétent et non par le
marche spéculatf et aiéatorre de Vimmobilier.

Je ne crois pas que Pallégation d'effet « confis-
catoire » apporic quoi que ce soit au débat juridi-
que. La loi interdit & ATCO de se déparur de ses
biens sans I'autorisation de la Commission et inves-
tit cette derniére du pouvoir d'assortir son autorisa-
ton de conditions. Ce n'est donc pas l'exisience de
la compéience qui est en litige, mais pluttt la ma-
nitre dont la Commission I'a exercée en imposant
des conditions e, plus particalitrement, en répar-
tissant le profit net tird de la vente,

E. La Commission a-1-clle erercé sa compétence
irréguitérement en imposant les conditions
gu'elle jugeait « nécessaives dans Viniérét
public »?

Il y a évidemment de nombreuses fagons
de concevoir « I'intérét pubhic ». Celle de la
Commission tient essenticlement {el de maniére
inhérente) & son opinion ¢t & son pouvoir discré-
tionnaire. Méme si be cadre Législauf de Ja régle-
mentation des services publics varie d'un ressort il
I'autre ct qu'aux Etats-Unis, la pratique doit étre in-
terprétée a la lumiére de la proteciion constitution-
nelle du droil de propriété. Ia Comnussion s'est vu
canférer par le législateur albertain un pouvaoir plus
dtendu que celui accordé @ la plupart des orgams-
mes apparentés. ATCO reconnait que sa prétention
fondée sur le « droit de propriéié » ne saurait tenir
face 4 I'intention contraire du législateur, mais clle
affirme qu'une telle inlention ne ressort pas des
lois.

La plupari des organismes de réglementation,
sinon tous, sont appelés a décider de Pattribution
du profit uré d'un bien dont le coiit historique est
inclus dans la basc tarifaire, mais qui n'est plus né-
cessaire pour fournir le service. Lorsqu'elle formule
ses politigues, la Commission peut temir comple
{ct clle tient compte} d'une foule de précédents
provenant de nombreux ressorts. Trouver le bon
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and investors is a common preoccupation of com-
parable boards and agencies:

First, it prevents the utiluy frone degrading the qualuy,
or reducing the quantity, of the regulated service so as
10 harm consumers. Second, il ensures that the unlity
maxifmizes the aggregate economic benetits of s op-
crations, and not merely the benefits flowang to some in-
terest group or stakeholder. Third, it specifically seeks
to prevent favoritism toward irvestors 1o the detriment
of ratepayers affected by the transaction.

(P. W, MacAvoy and 1. G. Sidak, “The Efficient
Allocation of Proceeds from a Utility’s Sale of
Assets” (2001), 22 Energy L.J. 233, at p. 234)

The concern with which Canadian regulators
view unlitics under their jurisdiction that are spec-
ulating in fand is not new. In Re Consumers’ Gas
Co., EB.R.O. 341-1, Junc 30, 1976, the Ontario
Energy Board considered how to deal with a real
estate profit on land which was disposed of al
an after-tax profit of over 52 million. The Board
stated:

The Station “B™ property was not purchased by
Consumers” for land speculation but was acquired
for utility purposes  This investment, while non-
depreciable, was subject 1o interest charges and risk
paid for through revenues and, until the gas manufac-
turing plant became obsolete, disposal of the fand was
not a feasible option. If, in such_circumstances, the
Board were to_permit real estate profit (o accrue Lo the
shareholders only. it would tend to encouraee real estate

compromis dans ia répartition du profit entre les
clients et les investisseurs c¢st une préoccupa-
lion commune aux organismes apparcntés a la
Commission :

(TRADUCTION] Dabord, cela permet déviter gue 'en-
treprise de services publics ne dinunue gualitabvement
ou quantititivement le service réglementé el ne cause
de la sorte un préjudice aux chents Deuxiémement,
clle garantit gque lentreprise maximisera 'ensemble
des avantages financiers tirés de ses activités, et non
seulernent ceux destings i certains groupes dintérét ou
4 d'autres intéressés. Trossiemement, elle vise précisé-
ment i ce que les investisseurs ne sotent pas favorisés
au détriment des clients touchds par l'opération.

(P. W. MacAvoy et J. G. Sidak, « The Efficient
Allocation of Proceeds from a Utility’s Sale of
Assets » (2001), 22 Energy L.J. 233, p. 234)

Ce n'est pas d’hier que les organismes de régle-
mentation canadicns examinent de prés les opéra-
tions de spéculation funciére auxquetles se divrent
les services publics qui leur sont assujettis Dans la
décision Re Consumers’ Gas Co,, EB.R.O. 341-1,
30 juin 1976, la Commission de 'énergie de 'Onta-
rio s'est demandé comment devait éire considére le
profit de 2 millions de dollars, aprés impdt, tir¢ de
la vente d'un terrain par une entreprise de services
publics. Elle a dit :

[TRADUCTION] Consumers' n'a pas acquis le bien-
fonds (Station B} & des fins de spéeulation, mais bicn
pour les besoins d'un service public. Méme si cet in-
vestissement n'était pas amortissable, des intéréts et un
nisque 1ié A leur taux devarent étre absorbés par les re-
venus et, jusqu'a ce que Fusine de production de gaz ne
devienne absolescente, 1aliénation du bien-fonds n*érait
pas possible. Par conséduent. si 1a commission pertmet-
Lait gue seuls les actionnaires bénéficient du profit ticé

speculapon with utibity capital. In the Board's opin-
ion, the sharcholders and the ratepayers should share
the benefits of such capital gains. [Emphasis added;
parg 320 |

Some U.S. regulators also consider it good regu-
latory policy to allocate part or all of the profit 10
oflset costs in the rate base. In Re Boston Gas Ce.,
49 PUR. 4th | (Mass. D.P.U. 1982), the regulator
allocated a gain on the sale of land 10 ratepayers,
stating:

de 1a vente d'ua terrain, elle encouragerait la spécula-
tion sur les biens des services publics. A son avis, ces
gains en capital dowvent éire partagés enlre les action-
naires et Jes clients |[Je souligne, par. 326§

Certains organismes de réglementation amé-
ricains jugent également opportun de déduire le
profit, en tout ou cn partie, de codits pris cn comple
dans la base tarifaire. Dans Re Bosion Gas Co., 49
PUR. 4th 1 (Mass. D.PU. 1982), organtsme de ré-
glementation a attribué aux clients le profit tir¢ de
la vente d'un terrain
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The company and its sharehobders have received a
return on the use of these parcels while they have been
included in rate base, and are not entitled to any ad
ditional return as a resull of their sale. To hold other-
wise would be to find that a regulated vty company
may speculate n_nondepreciable utilily property and.
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[TRADUCTION] La socidté el ses actionnaires onl
touchd un rendement sur Vutilisstion de ces parcelles de
terrain le temps que leur codt a é1é mclus dans la base
tarifaire, et ils n'ont droit 3 aucun rendewment supplé-
mentaire découlant de Teur vente, Conclure |e contrinre
¢quivaudrait a dire gu'une_cutreprise_de services pu-

despite carning a reasonable rate of return from its cus-

bhics peut tirer avantage d'un bicn_pon_amornssable et

tomers on that property, may also accusmulate a windfall

que méme s elie a oblenu de ses clicnts un rendement

through its sale. We find this 1o be an uncharacteristic
risk/reward situation for a regulated utility to be o with
respect to s plant in service [Emphasis added, p 261

Canadian regulators other than the Board are
also concerned with the prospect that decisions of
utilitics in their regulated business may be skewed
under the unduc influence of prospecuve profits on
land sales. In Re Consumers' Gas Co.,, EBR.O.
465, March 1, 1991, the Ontario Energy Board de-
termined that a $1.9 million gain on sale of land
should be divided cqually between sharcholders
and ratepayers, It held that

the allocation of 100 percent of the profit front land
sales 1o either the shareholders or the ratepayers might
diminish the recognition of the valid concerns of the
excluded party. For example, the tinnng and intes-
sity of land purchase and sales negotiations could be
skewed to favour or disregard the ultimate bencficiary
(para. 3 3.8)

The Board's prnciple of dividing the gain be-
tween investors and ratepayers is consistent, as
well, with Re Natural Resource Gas Lid., RP-2002-
0147, EB-2002-0446, Junce 27, 2003, in which the
Omiario Energy Board addressed the allocation of
a profit on the sale of land and buildings and again
stated:

The Board finds that it is reasonable sn the circum-
slances thal the capital gains be shared equally between
the Company and 1ts customers. Tn making this finding
the Board has considered the non-recurring nature of
this transacuon [para. 45)

The wide variety of regulatory treatment of
such gains was noted by Kerans JA. in TransAlia
{1986), at pp 175-76. including Re Boston Gas Co.

raisonnable i I'épard de ce bien, elle peut loucher en
sus un profit_inaitendu en le vendant. Nous estimons
que, dans be cas d'une instaliation ¢n service, sl s'agirait
d'une situation risquesfavantages inhabituelle pour une
enireprise réglementée |Je souligne, p. 26,

Au Canada, d'autres organismes de réglementa-
tion gue ln Commission craignent que la perspec-
uve de vendre des terrains & profit minfléchisse les
décstons des entreprises de services publics co ce
yu concerne leurs activités réglementées. Dans la
décision Re Consiemers’ Gas Co., E.B.R.O. 465, 1
mars 1991, Ja Commission de I'énergic de I'Ontario
a statué que le profit de 1,9 milhon de dollars réa-
lisé lors de la vemte d'un terrain devail étre réparti
également entre les actionnaires et bes clients

[TRADUCTION] . autnibuer 100 p 100 du profit uré de
la vente d'un lerrain sont aux actionnaires de Tentre-
prise, soif i ses clients, pourrant dinvnuer Iattention ac-
cordée aux préoccupations légiimes de Ta partue exclue
Par excmple. le moment de Facquisition d'un terrain et
I'intensité des négociations la précédant pourraient étre
déterminds de fagon 3 favoriser le béndfictnre ultime
de Vopération, ou i en faire fi. [par. 3.3.8]

Le principe appliqué par la Commission, soit le
partage du profit entre les investisseurs et les clients,
est également conforme a la décision Re Narural
Resource Gas Lid., RP-2002-0147, EB-2002-0446,
27 juin 2003, dans laquelle la Commission de
I'énergic de 1'Ontario, aprés s'étre penchée sur la
question du profit tiré de la vente d'un terrain ¢t de
biitiments, a de nouveau conciu :

[TRADUCTION] La Commission juge raisonnable,
dans les circonsiances, (e répartir les gains en capital &
parts égales entre Uentreprise et ses clicnts Pour arriver
a cette conclusion, elle a tenu compte du caractérc non
técurrent de lopération [par 451

Dans TransAfta (1986), p. 175-176, le juge
Kerans a signalé que le sort réservé i de tels
gains variait considérablement d'un organisme de
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mentioned earhier. In TransAlia (1986), the Board
characterized TransAlla’s gain on the disposal
of tand and buildings included in its Edmonton
“franchise™ as “revenuc” within the meaning of
the Hyvdro and Electric Energy Act, R.S.A. 1980,
c. H-13. (The case therefore did not deal with the
power to impose conditions “the Board considers
necessary in the public interest™) Kerans LA, said
{at p. 176):

t do not agree with the Board's decision for reasons
later expressed, but it would be fatuous (o deny that s
interpretation of the word “revenue™] is one which the
word can reasonably bear.

Kerans LLA. went on 10 find that in that case “[t]he
compensation was, for all practical purposes, com-
pensation for loss of franchise” (p. 180) and on thal
basis the gain in these “unigue circumstances™ (p
179) could not, as a matter of law, be character-
ized as revenue, ie. applying a correctness stand-
ard. The range of regulatory practice on the “gains
on sale” issue was similarly noted by Goldic J. A 1in
Yukon Energy Corp. v. Utilitics Board (1996), 74
B.C.AC. 58(Y.CA), o para. 85.

A survey of recent regulatory experience in the
United States reveals the wide variety of treat-
ment in that country of gains on the sale of unde-
preciated land. The range includes proponents of
ATCO's preferred allocation as well as proponents
of the solution adopted by the Board in this case:

Some jurisdictions have concluded that as a matter
of cquity, shareholders alone should bencfit from any
gain reatized on appreciated real estate, because rate-
payers generally pay only for taxes on the land and do
not contribute to the cost of acquiring the property and
pay no depreciation expenses. Under this analysis, rate-
payers assume no risk for losses and acquire no degal or
equitable interest in the property, but rather pay only for
the use of the land in wtility service

Other jurisdictions claim that ratepayers should
retain some of the benehils associated with the sale of
property dedicated to utility service Those junsdic-
tions that have adopted an equitable sharing approach
agree that a review of regutatory and judicial decisions

réglementation & lavire. mentionnant & titre
d'exemple la décision Re Boston Gas Co., précitée
Daas cette alfaire, ln Commission avait assimilé
A un «revenu » aw sens de la Hydro and Electric
Energy Act, R.S.A. 1980, ch. H-13, le profit réa-
lis¢ par TransAlta lors de la vente d’'un ferrain ¢t
de batiments appartenant & sa « concession » d'Ed-
monton. (La décision ne portant donc pas sur le
pouvoir de fa Commission d imposer les conditions
gqu'« elle juge nécessaires dans 'inérét public ».)
Le juge Kerans a précisé (p. 176} :

[TRADUCTION] Pour les motifs exposés ci-aprés, je
ne suss pas d'accord avec la décision de la Commission,
mais il serait absurde de ne pas reconnaitre gue [le mot
« revenu »] puisse raisonnablement aveorr Je seas quielle
lui préte.

{1 a ajouté quc |[TRADUCTION] « I'indemaisation
visail, i toutes fins utiles, 3 compenser la peric
d’'une concession » (p. 180), de sorte que, dans
« ces circonstances exceptionnelles » (p. 179), le
gain ne pouvait en droat étre qualiié de revenu sui-
vant ln norme de la décision correcte. Dans Uarrét
Yiehon Energy Corp. . Utilities Board (1996), 74
B.C.A.C. 58 (C.AY), par. 83, le juge Goldie a lw
aussi relevé la diversité de la pratique réglementaire
a I'égard du « gain tiré d'une vente ».

Les décisions réeentes d'organismes de régle-
mentation des Etats-Unis révélent que le sort ré-
servé au gain réalisé lors de ta vente d'un terrain
non amorti y est aussi trés variable et comprend
tant la solution préconisée par ATCO que celle re-
tenue par la Commissian :

[TRADUCTION] Certains ressorts ont conclu que, sur
le plan de Véquié, seuls les actionnaires doivent béng-
ficier du gain tird d'un terrain qui §'cs1 apprécié, car en
général, les cliems des entreprises de services publics
parent les taxes fonciéres et non le coit dacquisivion ¢t
les charges d'amortissement. Suivant ce raisonnement,
les clients n'assument aucun risque de perie et n'acquic-
rent aucun droit sur le bien, y compris en equity

Drautres estiment que les clients ont droit 3 une partie
des profis résultant de la vente d'un tesrain affecté a un
service public. Les ressorts qui onl opié pour une ré-
partition équitable convignnent que V'examen des déci-
sions des organismes de réglementation et des cours de
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un the issue does nat reveal any general principle thal
requires the allocation of benelts solely 1o sharchold-
ers; rather, the cases show only a general prohibihion
against sharing benefits an the sale property that has
acver heen reflected in utility rates

(P. 5. Cross, “Rate Treatment of Gain on Sale of
Land: Ratepayer Indifference, A New Standard?”
(1990), 126 Pub. Uril. Fort 44, at p. 44)

Regulatory opinion in the United States favourable
1o the solution adopted here by the Board is illus-
wrated by Re Artzong Public Service Co., 91 PUR
4th 337 (Ariz. C.C. 1988}, at p. 361

T the exient any general principles can be pleaned
from the decisions wn oiher junisdictions they are (1) the
wility's stockholders are not awromaiically entitled 1o
the gains from al} sales of utility property, and (2) rate-
payers are not entitled to all or any part of a gain from
the sale of propecty which has never been refiected in
the utility's rates [Emphasis in original |

Assets purchased with capital reflected in the
rate base come and go, but the utility itself endures
What was done by the Board in this case 15 quite
consistent with the “enduring enterprise” theory
espoused, for example, in Re Southern California
Water Co., 43 CPUC. 2d 596 (1992). In that case.
Southern California Water had asked for approval
10 sell an old headquarters building and the issue
was how 1o allocate its profis on the sale. The
Commission held:

Working from the principle of the “enduring enter-
ptisc”, the gain-on-sale from this transaction should
remain within the utility's operations rather than being
distributed in the short run directly to either ratgpayers
or sharcholders

The “enduring enterprise™ prnciple. is neither
novel nor radical. It was clearly articulated by the
Commission i1n 1ts seminal 1989 policy decision on the
1ssue of gam-on-sale, D R9-07-0t6, 32 Cal. PU.C2d
233 (Redding). Simply staied. 1o the extent that a utiluy
reahizes a gain-on-sale from the liqumidation of an asset
and replaces it with another assct or obhigation while it

ATCO GAS AND PIPLLINES ¢ ALBERTA L juge Binnie

justice sur la queston ne permet pas de dégager l'exa-
gence générale que le prolit soit attribué aux seuls ac-
tionnaires, mais seulement une inierdiction générale
de le répartir lorsque le coint du terram n'a jamais éié
inclus dans la base 1lanfre

(P. 5. Cross, « Rate Treatment of Gain on Sale of
Land : Ratepayer Indifference, A New Standard? »
(1990, 126 Pub Util. Fort 44, p 44)

La décision Re Arizona Public Service Co., 91
PU.R. dth 337 (Anz. C.C. 19B88), illustre le point
de vue américain favorable 4 la solution rete-
nue par la Commission dans la présente affaire
{p 36l):

[TRADUCTION] Les principes généraux qui peuvent étre
dégapés des déasions rendues dans d'autres ressorts,
21l en est, sont les smwvants (1) les actionnaites d'une
entreprise de services publics nont pas awiomaligue
ment dronl au gain réalisé lors de toute vente d'un bien
alfecté au service public. (2) les chents n'ont pas droit 3
fa totalité ou h une partie du profit aré lors de 1a venie
d'un bien qui n'a jamais L€ pris en compie pour 'éta-
hlissement des tarifs [En italique dans Voriginal ]

L.a composition de I'actif dont le codt est pris en
compte dans la base tarifaire varie avw gré des acqui-
sions et des aliénations, mais I'entreprise. elle, de-
meure. La démarche de la Commission en I'espéce
est toul i fait compatible avec le principe de la « pé-
rennité de entreprise » appliqud notamment dans
Re Southern California Water Co., 43 CPUC. 2d
596 (1992). Dans cetie alfaire, Southern Cahfornia
Water avait sollicité lautorisation de vendre un
vietl établissement, et la commission devait déci-
der de Tattribution du profit tird de Popération. La
commission a conclu :

[TRADUCTION] Partant du principe de la « pérennité de
Ventreprise », le profit tité de Fopération doit étre af-
fectd a 1'explonation du service pubhic, et non attnbué
4 court lerme aux actionnaires ou aux clients direcie-
ment

Ce principe n'est n nouveau ni absolu. 11 a claire-
ment é1é énoncé dans la décision de principe que la
commission a rendue en 1989 concernant fe gain réa
lisé lors d'une vente (D.R9-07-016.32 Cal PUC.2d 233
(Redding)) En termes simples. lorsqu’une entreprise de
services publics réalise un profit en vendant un bicn
qu'elle remplace par un autre ou par un bire de créance,
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the same time its responsibility 10 serve its customers
is acither rehieved nor reduced, then any gain-on-sale
should remain within the utility’s operation. [p. 604)

In my view, neither the Alberta statutes nor reg-
ulatory practice in Alberta and clsewhere dictates
the answer 1o the problems confronting the Board.
It would have been open to the Board 10 aliow
ATCO’s application for the entire profit. But the so-
lution it adopted was quite within its statutory au-
thority and does not call for judicial intervention

F. ATCO's Arguments

Most of ATCO’s principal submissions have al-
ready been touched on but [ will repeat them here
for convenience. ATCO does not really dispute the
Board's ability 10 impose conditions on the sale of
land. Rather, ATCO says that what the Board did
here violutes a number of basic legal protections
and principles, It asks the Court to clip the Board’s
wings.

Firstly, ATCO says that customers do not ac-
quire any proprictary right in the company’s assets.
ATCO, rather than its customers, originally pur-
chased the property, held title to it, and therefore
was entitled 1o any gain on its sale. An allocation of
profit 10 the customers would amount to & confisca-
tion of the corporation's property.

Secondly, ATCO says its retention of 100 per-
cent of the gain has nothing o do with the so-
called “regulatory compact™ The gas customers
paid what the Board regarded over the years as a
fair price for safe and reliable service. That is what
the ratepayers got and that is all they were entitled
10. The Board’s allocation of part of the profit to the
ralcpayers amounts to impermissible “retroactive”
rale sciling

Thirdly, wtilities are not enatitled to include in
the rate base an amount for depreciation on land
and ratepayers have therefore not repaid ATCO any
part of ATCO’s original cost, let alone the present
value, The treatment accorded gain on sales of de-
preciated property therefore does not apply
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sans gue son obligation de servir 1a clieniéle ne soit sup-
primée ou réduite, le profit doit étre affecté 3 Pexploita-
tion de Fentreprise. {p. 604]

A mon avis, ni les lois de 'Alberta ni la pratique
réglememaire dans cette province et dans d'autres
ressorts ne commandaient une décision en parti-
culier. La Commission aurait pu accueillir la de-
mande d’ATCO et lui atinibuer la totalité du proht.
Mais la solution quelle a retenue noutrepassait
aucunement sa compétence légale et ne justific pas
une inlervention judiciaire.

F.  Largumentation d'ATCO

Les principaux arguments d’ATCO eont pour la
plupurt ¢été abordés, mais, par souci de clarté, je
les rappellerai. ATCO ne conteste pas vraiment le
pouvoir de la Commission d’assortir de conditions
la veate d'un terrain. Elle soutient plutdt que la
Commussion a violé en Pespéce un certain nombre
de garanties ¢l nous demande de restreindre sa
marge de manquvre.

Premiérement, ATCO prétend que les clients
n‘acquiérent aucun droit de propriéié sur les biens
de Pentreprise. Clest elle, et non ses clients, qui a
imitalement acheté le bien en question et gui en
est devenue propriétaire, ce qui lui donnait droit
i tout profit tiré de sa vente. Selon elie, attribuer
le profit aux clients équivaut 3 confisquer l'actif de
Pentreprise,

Deuxiémement, ATCO prétend que son droit a
la totalité du profit n'a rien 2 voir avec le « pacle
réglementaire ». Ses clieats ont payé un prix que,
d'une année i Vautre, la Commission a jugd raj-
sonnable en contrepartie d'un service sr et fiable
Clest ce qu'ils omt obtenu et ¢'est tout ce & quoi ils
avaiem droil, En Jeur attribuant une partie du profit,
la Commission s’est indiment livrée a une tarifica-
tion « rétroactive ».

Troisiemement, unc entreprise de services publics
ne peul amortir un terrain dans sa base tarifaire,
de sorte que les clients n'ont pas défrayé ATCO de
quelque partie du codt historique du terrain en ques-
tion, encore moins en fonction de sa valeur actuelle
Le traitement réservé au profit tiré de la vente d'un
bien amorti ne s’applique donc pas.
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Fourthly, ATCO complains that the Board's so-
lution is asymmetrical. Ratepayers are given partol
the benefit of an increase in land values without. in
a falling market, bearing any part of the burden of
losses on the disposiuon of land

In my view, these are all arguments that should
be (and were) properly derected to the Board, There
are indeed precedents in the regulatory field for
what ATCO proposes, just as there arc precedents
for what the ratepayers proposed. It was for the
Board to decide what conditions in these particular
circumstances were necessary in the public inter-
est. The Board's solution in this case is well within
the range of reasonable aptions, as T waill endeavour
o demonstrate.

I. The Confiscation Issuc

In its factum, ATCO says that “[tlhe property
belonged to the owner of the utility and the Board's
proposed distribution cannot be characterized oth-
crwisc than as being confiscatory” (respondent’s
factum, at para. 6). ATCO's argument overfooks
the obvious dificrence beiween investment in an
unrcgulated business and investment in a regu-
lated wtility where the regulator seis the return on
investment, not the marketplace. In Re Southern
California Gas Co., 118 PUR, 4th 81 (C.PUC.
1990) ("SoCalGus™). the regulator pmnted out

In the non-utility private sector, investors are nol guar-
anteed to earn a fair relurn on such sunk investment.
Although shascholders and bondholders provide the
wmitial caputal investment, the ratepayers pay the 1axes,
maintenance, and ather costs of carrying utilny prap-
erty in rate basc over the years, and thus insulate utii-
ity investors from the risk of having (o pay those costs.
Ratcpayers also pay the utitay a fair return on prop-
erty (including land) wiile it is in rale base, compen-
sate the utility for the diminishment of the value of irs
depreciable property over time through depreciation

Quatritmement, ATCO reproche & la solution de
la Commission de créer une dispaeité. Les clients
s¢ voienl attribuer une partic du profit résultant de
lappréciation d'un terrain sans pour autant étre
tenus, advenant une contraction du marché, d'as-
sumer une partie des pertes subics lors de son
aliénation

A mon avis, cc sont toutes des prélentions
qui devaient ére dament formulées devant la
Commission (¢t qui I'ont ¢1¢). Certaines décisions
dorganismes de réglementation étayent la these
d'ATCO. d'autres appuient cclie de ses clieats. 11
appartenait i la Commission de décider, au vu des
circonstances, quelles conditions étaient neéces-
saires dans Fintérét public. Comme je vais m'ef-
forcer de le démontrer, Ta solution adopiée par la
Commission en l'espice s'inscrivait parmi celies
pour lesquelles  elle pouvait  raisonnablement
opler.

1. La gucstion de Peffct confiscalore

Dans son mémoire, ATCO alfirme que
[TRADUCTION] « [lles biens appartenaient au pro-
prictaire du service public ef que la répartition pro-
jetée par Ja Commission ne peul avoir gu'un effet
confiscatoire » (mémoire de l'intimée, par. 6). Cel
argument ne tient pas compte de la différence ma-
nifeste entre un investissement dans une cntreprise
non réglementée ct un investissement dans un ser-
vice public réglementé, le taux de rendement étant,
dans ce dernier cas, fixé par un organisme de régle-
mentation, et non par ke marché. Dans la décision
Re Sewtthern Celifornia Gus Co., 118 PUR. 4ih 81
(C PUC. 1990) {« SoCalGas »), 'organisme de ré-
glementation a fait remarquer :

[TRADUCTION} Dans le secteur privé, qui exchut donc
les services publics, I'investisseur n'est pas assuré d'un
rendement Taisonnable sur un tel investissement icré-
cupérable Bien que les actionnaires et les délenteurs
d'obligations fournissent le capuial initial, les clients
paicnt au fil des ans, par le truchement de la base tan-
faire, les taxes, les frais d’entretien el les autres calis
li¢s a ta possession du bien, de sorle que la personne
qui invesut dans un service public ne nisque pas d'avoir
4 supporter ces coilts. Les clients patent ¢galement un
rendement raisonnable pendant que le bien (terrain
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accounting, and bear the risk that they must pay depre-
aanan and a teturn on prematurely retired tate base
property |p 103]

{Itis understood, of course, that the Board does not
appropriate the actuil proceeds of sale. What hap-
pens is that an amount equivalent to two-thirds of
the profit is included in the calculation of ATCO's
current cost base for rate-making purposes. In that
way, there is & notional distribution of the benefit of
the gain amongst the competing stakeholders.)

ATCO’s argument 15 frequently asserted in the
United States under the flag of constituional protec-
tton for "property’. Constitutional protection has not
however prevented allocation of all or part of such
gains to the U.S. ratepayers. One of the leading U.S.
authorities is Democratic Central Commitiee of the
District of Columbia v. Washington Metropoliian
Area Transit Commussion, 485 F.2d 786 (B.C. Cir.
1973). In that case, the assets al issue were parcels
of rcal estate which had been employed in mass
transit operations but which were no longer needed
when the transit system converled (o buses, The
regulator awarded the profit on the appreciated land
values to the sharcholders but the Court of Appeals
reversed the decision, using language directly ap-
plicable to ATCO's “confiscation™ argument:

We perceive no smpediment, constilutional or other-
wise, (o recognition of a ratemaking principle enabling
ratepayers to benefit from appreciations in value ol util-
ity properties accruing while in service We believe the
doctrinagl consideration upon which pronouncements (o
the contrary have primarily rested has lost all present-
day vitality. Underlying these pronouncemenis is a
basic legal and econamic thesis — sometimes articu-
lated, sometimes implicit — that unility assets, though
dedicated 10 the pubhic service, remain exclusively the
property of the wibity’s investors, and that growth in
value is an inseparable and inviolate incident of that
property interest. The precept of prnivate ownership
histoarically pervading our junsprudence led naturally
to such a thesis, and early decisions in the ratemaking
ficld lent some support to it if stll viable, it strengthens
the investor's claim We think, however, after careful

compnis) estinclus dans 1a base warifaire, ils indemnisent
Fentreprise de la dépréciation d'un bien amortissable
selon la méthode de la prise en charge par amortisse-
ment et 115 courent Je risque de payer {'amortissement et
un rendement pour un bien inclus dans la base arifaire
qui est mus hors service prématurément. [p. 103]

(La Commission ne Tait évidemment pas main
basse sur le produit de la vente. Pour les besoins
de la tarification, un montant équivalant aux deux
tiers du profit est en fait pris en compte pour éta-
blir la base tarifaire actuelle d'ATCO. Le profit est
donc réparti de maniére abstraite entre les intéres-
S¢5 concurrents.)

Largument d’ATCO est fréquemment invoqué
aux Etats-Unis sur le fondement de la protection
constitutionnelle du « droit de propri¢té », laguelle
n'atoulelois pas empéché que tout ou partie du profit
en cause soit autribué aux clients de services publics
américains. L'un des arréts de principe aux Etats-
Unis est Democratic Central Commitiee of the
District of Cotumbia ¢. Washington Metropolitan
Area Transit Commission, 485 F.2d 786 (D.C. Cir.
1973). Dans cette affaire, des parcetles de terrain
alfectées ae transport cn commun élaient devenues
superflues lorsque 'entreprise avait remplacé ses
trolleybus par des autobus. Lorganisme de régle-
mentation a attribué aux actionnaires le profit tiré
de la vente des terrains dont la valeur s'élaic ap-
préciée, mais Ja cour d'appel a infirmé la décision
en tenant un raisonnement directement applicable &
Feffet « confiscatore » allégué par ATCO

[TRADUCTION| Nous ne voyons aucun obstacle,
constitutionnel ou autre, i la reconnaissance d'un prip-
cipe de Larification permettant aux clients de benéficier
de I'appréciation d’un bien survenue pendant son affec-
tation au service public. Nous croyons que la doctnine
londant essenticllement les décisions contrasres n'est
plus pertinente. Un principe juridique et économigue
fondamental — parfois formulé cn termes expres, par-
fois implicite —, sous-tend ces décisions, savoir qu'un
bien affecté & un service public demeure la propriéic
des seuls investsseurs de Pentreprise et que son ap-
préciation est un élément indissocizble et inviolable de
ce drou de propriété. La notion de propriété privée qui
imprégne notre jurispruodence a naturellement mengé a
Fapplication de ce principe, lequel a obtenu un certain
appui dans les premiéres décisions en matiere de ta-
tificanon. Sl est encore valable, ce principe étaye la
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exploration, thal the foundations for that approach, and
the conglusion i1 seemed o indicale, have long since
eroded away. [p. 800}

The court’s reference to “pronouncements” which
have “lost all preseni-day vitality™ likely includes
Board of Public Unlity Commissioners v. New
York Telephone Co., 271 U.S. 23 (1976), a decision
relicd upon in this case by ATCO. In that case, the
Supreme Court of the United States said:

Cuslomers pay far seevice, not for the property used
to render it, Their payments arc not contributions 10 de-
preciation or other operaling expenses or to capital of
the company. By payimng bills for service (hey do not
acquire any interest, fegal or equitable, 10 the property
used for their convenience or in the funds of the com-
pany. Property paid for out of moneys receved for serv-
ice belongs Lo the company jusi as does that purchased
out of proceeds of its bonds and stock. {p. 32]

In that case, the regulator belatedly concluded that
the level of depreciation allowed the New York
Telephone Company had been excessive in past
years and sought to remedy the situation in the cur-
rent year by retroactively adjusting the cost base.
The court held that the regulator had no power Lo
re-open past rates. The financial fruits of the reg-
ulator’s errors in past ycars now belonged to the
company. That is not this case. No onc contends
that the Board’s prior rates, based on ATCO's orig-
inal investment, were wrong. In 2001, when the
matter came before the Board, the Board had juris-
diction to approve or not approve the proposcd sale.
it was not a done deal. The receipt of any profit by
ATCO was prospective only. As explained in Re
Arizona Public Service Co.:

In New York Telephone. the assue presented was
whether a state regulatory commission could use exces-
sive depreciation accruals rom prior years to reduce
rates for future service and thereby scl rates which did
not yield a yust return, . [T]he Court simply reiterated
and provided the reasons for a ratemaking truisme rates
must be designed to produce enough revenue 1o pay
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prétention de l'investisseur. Apres mire réflexion, nous
pensans que ses fondements se sont depuis longlemps
effrités et que la conclusion qu'il semblait dicter ne vaut
plus. {p 800]

Ces « décisions » qui ne sonl « plus pertinentels] »
cnglobent sans doute Board of Public Urility
Commissioners ¢. New York Telephone Co., 271
U.S. 23 (1976), unc décision invoquée par ATCO
en I'espéce ¢l dans laquelle la Cour supréme des
Etats-Unis a dit :

[TRADUCTION] Les clients paient un service, et non
le baen servant a sa prestation. Leurs paiements ne sont
pas affectés a Famortissement ou aux autres frais d'ex-
plowtatson, non plus qu'aw capital de l'entreprise. En ac-
quittant leurs factures. les clicnts n'acguigrent aucun
droit, suivant 1a loi ou Pequity. sur les biens utilisés
pour fournir le service ou sur les fonds de l'entreprise.
Les biens acquis avec les sommes regues en contrepar-
lie des services apparhiennent i entreprise, toul comme
ceux achetés avec bes fonds ablenus par I'émission dac-
tioms ¢t d'obligations. {p. 321

Dans cette affaire, ayam conclu tardivement que
['amortissement autons¢ pour New York Telephone
Company les années précédentes dtait trop élevé,
l'organisme de réglementation avail enté de cor-
riger la situation pendant I'exercice en cours en ra-
justant rétroactivement la base tarifaire. La cour
a slatué que P'organisme navail pas le pouvoir de
réviser unc tarification antéricure. Les avantages
financiers découlant des erreurs commises par l'or-
ganisme ¢élaient désormais acquis 3 Ventreprise.
Le contexte n'est pas le méme en Uespéce. Nul ne
prétend que la tarification antérieure établie par la
Commission en fonction du colit historigue ¢rait er-
ronée. En 2001, lorsquelle a é1¢ saisic de Ialfaire,
la Commission avait le pouvoir d’autoriser ou non
la vente projetée. L'opération n'avait pas encorc éi¢
conclue. La réalisation d’un profit par ATCO n'était
gu'une possibilité. Comme on I'a expliqué dans Re
Arizona Public Service Co. .

|TRADUCTION] Dans New York Telephone, le tribu-
nal devait déterminer s1 Forganisme de réglementation
de I'Erat en guestion pouvant affecter i lu réduction des
tarifs Fexeédent accumulé aux {fins d’amortissement les
années précédentes et ans fixer des arifs qui ne pro-
duisaient pus un rendement raisonnable | ] [Lta Cour
a simplement repris un trmisme en Fexpliquant @ les
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current (reasonabice) operating expenses and provide a
faur return to the utiluy’s investors 17 ot turns out that,
for whatever reason, existing rates have produced (oo
much or too hitle income, the past is past. Rates are
raised or_lowered to reflect current conduions; they
are nol designed 10 pay back past excessive profits or
recoup past operaling Josses In contrast, the issue in
this proceeding s whether for ratemaking purposes a
utility's test year income from sales of wiility service
can inchude its income {rom sales of utility property.
The Unued States Supreme Court’s decision in New
York Telephone does not address that issue. J[Emphasis
added, p 301

More recently, the allocation of gain on sale
was addressed by the Californta Public Utilities
Commission in SoCalGas. In that case, as here, the
utility (SoCalGas) wished to sell land and buildings
located (in that case) in downtown Los Angeles
The Commission apportioned the gain on sale be-
tween the sharcholders and the ratepayers, conclud-
ing that:

We believe that the issue of who owns the utiliny
property providing utility service has become a red
herring in this case, and that ownership alone does not
determine who is entitled o the gain on the sale of the
properiy providing vulity service when it is removed
from rate base and sotd. [p 100]

ATCO argues 1n its factum that ratepayers “do
not acquire any interest, legal or equitable, in the
property used to provide the service or in the funds
of the owner of the utilny” (para. 2). In SoCaiGay,
the regulator disposed of this point as follows:

No one senously argues that ratepayers acquire title 10
the physical property assets used to provide witity ser-
vice: DRA [Division of Ratepayer Advocates] argues
that the gain on sale should reduce future revenue re-
quirements nol because ratepayers own the property,
but rather because they paid the costs and faced the
risks associated with that property while it was in rate
base providing pubhic service. [p. 100}
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tarifs dorvent éire éiablis de fagon gue les revenus per-
miettent d'acquutter les charges (rmsonnables) d'exploi-
tation couranies el que les investisseurs de I'entreprise
obtiennent un rendement raisonnable. Lorsque, pour une
raison ou une autre, les tarifs fixés produisent trop de
FCVENUS QU pas asscz, on ne peut revenic en articre. On
avgmente les 1anis ou on tes réduit pour tenit compie
de la situation actuelle; leur fixation ne vise pas la res-
titution de profits excessifs antéricurs oy §a compensa-
ton de pertes d'exploitetion antéricures. En 'espéce, il
stagut pluidt de déterminer si, pour I'élablissement des
tarifs, le revenu provenant de 12 fourniture d'un service
public pendant une année de référence peut comprendre
le produil de 1a vente de biens de 'entreprise de services
publics. La décision New Yark Telephone de 1a Cour
supréme des Etats-Unis ne porte pas sur cette question
[Je souhigne; p. 361.)

Plus récemment, dans la décision SoCalGus, la
commission californienne de surveillance des ser-
vices publics s'est penchée sur la question de 1autri-
bution du profit tiré d’une aliénaion. Comme dans
la présente affaire, Pentreprise de services publics
{S0CalGas) soubaitait vendre un terrain et des bi-
timents situés (dans ce cas) au centre-ville de Los
Angeles. La commission a réparti le profit entre
les actionnaires ct les clients de lentreprisc et a
conclu :

ITRADUCTION] Nous croyons que la question de
savoir a qui appartient le bien affecté au service public
est devenue un faux probléme en Pespéce ef que la pro-
priété ne permet pas d elle seule de déterminer qui a
droat au profit lorsque ce bien cesse d°étre inclus dans Ja
base tarifaire et est vendu {p 100]

ATCO soutient dans son mémoire que les clients
[TRADUCTION] « n'acquiérent aucun droit, suivant
la loi ou l'equity, sur les biens utilisés pour four-
nir le service, non plus que sur les fonds de l'en-
treprise » (par. 2). A cet égard, voici ce qu'a conclu
Vorganisme de réglementation dans SoCulGas

ITRADUCTION] Personne ne  prétend  séricusement
que les chients acquiérent un droit de propriété sur les
biens affectés au service pubhic; la DRA {Division of
Ratepayer Advocates) soutient gue le profit tiré de leur
vente doit étre retranché des besoins en revenus ulié-
rieurs non pas parce que les chients sonl propriétaires
de ces biens, mais parce quiils en ont payé les codis e
assumé les risques pendant leur affectzion au service
public et leur inclusion dans la base tarifaire. [p. 100]
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This “risk”™ theory applics in Alberta as well. Over
the last 80 years, there have been wild swings in
Alberta real estate, yet through st all, in bad times
and good, the ratcpaycers have guarantced ATCO a
just and cquitable return on its investment in this
land and rhese buildings.

The notion that the division of risk justifies a di-
vision of the net gain was also adopted by the repu-
lator in SoCalGas:

Although the shareholders and bondholders provided
the inmual capital ivestment, the ratepayers paid the
taxes. mantenance, and other costs of carrying the
land and buiidings 1n rate hase over the years, and paid
the utility a fair return on its unamornized investment
in the land and buildings while they were in rate base
[p 110}

In other words, even in the United States, where
properiy rights are constitutionally protecied,
ATCO's “confiscation”™ point 15 rejected as an
oversimplification

My point is nol that the Board’s allocation in this
case is necessarily correct in all circumstances.
Other regulators have determined that the public
interest requires a different allocation. The Board
proceeds on a “case-by-case” basis. My poimt
simply is that the Board's response in this case
cannot be considered “confiscatory™ in any proper
use of the term, and is well within the range of what
are regarded in comparable jurisdictions as appro-
priate regulatory responses to the allocation of the
gain on sale of land whose original investment has
been included by the utility itself in its rate base.
The Board's decision is protected by a deferential
standard of review and in my view it should not
have been set aside.

2. The Regulatory Compact

The Board referred in its decision to the “regu-
latory compact” which is a loose expression sug-
gesting that in exchange for a statutory monopoly
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Cette considération lide aux « risques » vaut cgale-
ment ¢n Alberta. Pendant fes 80 derniéres années.
le marché albertain de I'immobiher a connu des
fluctuations considérables, mais durant 1oute cette
période, que la conjoncture ait été favorable ou non,
les chients ont garanti & ATCO un rendement juste
et équitable pour le terrain et les batiments consi-
déres en Vespice

Lapproche suivant laquelle le partage des ris-
ques emporte le partage du gain net a également éié
retenue dans SoCalGuas :

[TRADUCTION] Méme si les actionnaires et les dié-
enteurs dobhigations ant fourni le capital inital, les
chients ont pave au (il des ans, par le truchement de [a
base tarifaire, les taxes, les frais d'entretien et les avtres
codis liés i fa possession du terrgin et des bitiments ¢t
ils ont assuré a Pentreprise un rendement rasonnable
seton Ya valeur non amortic du terrain et des bitiments
pendant la période od lear colit a éd inclus dans 1a base
lanifatre. [p 110]

Autrement dit. méme aux Etats-Unis ob le droit de
propriété est protégé par la Constitution, 1a thése de
I'effet « confiscatoire » avancée par ATCO estreje-
tée au motif qu'elle est simpliste

Je ne prétends pas que lattribution du profit cn
l'espece convient nécessairement en toule circons-
tance. D autres organismes de réglementation ont
jugé que lintérét public commande une attribution
différente. La Commission tranche au cas par cas.
Je dis simplement que la mesure retenue ne peut étre
quatifiée de « confiscatoire » dans quelque accep-
tion de ce terme et qu'elle fait partie des solutions
jugées acceptables dans des ressorts comparables
en ce qui concerne Fatlribution du profit tiré de la
vente d’un terrain dont Pentreprise de services pu-
blics a elle-méme 1nclus le codt historigue dans sa
base tarifaire. La déférence s'impose en I'espice ¢,
a mon avis. la décision de ta Commission naurait
pas dil étre annulée.

2. Le pacte réplemcenlaire

Dans sa décision, la Commission renvoic au
« pacle réglementaire », notion aux contours flous
sclon laquelle, en contrepartic d'un monopole
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and receipt of revenue on a cost plus baws, the
utility accepts limitations on its rate of return and
its freedom 1o do as it wishes with property whose
cost is reflected in its rate base. This was expressed
in the Washingron Metropolitan Area Transit case
by the U.S. Court of Appeals for the District of
Columbia Circuit as follows’

The ratemaking process involves fundamemally “a
balancing of the wnvestor and the consumer interesis”,
The investor's interest lies an the integrity of his in-
vestment and a fair opporiunity for a reasonable return
therean The consumer's interest lies i governmental
protection againsl unreasonable charges for the mo-
nopolistic service to which he subscribes. lo terms of
propenty value appreciauions, the balance 1 best struck
at the point at which the interests of both groups receive
maximum sccommaodation [p 806]

ATCO considers that the Board's allocation of
profit violated the regulatory compact not only
because it is confiscatory but because it amounts
10 “retroactive rate making”. In Northwestern
Urilities Lid. v. Cuy of Edmeomton, 1979} 1 5.C.R.
684, Estey § stated, at p. 691

It is clear from many provisions of The Gas Urilities
Act that the Board must act prospectively and may not
award rates which will recover expenses incurred in the
past and not recovered under rates established for past
periods.

As stated carlicr, the Board in this case was ad-
dressing a prospective receipt and allocated two
thirds of it to a prospective (not retroactive) rate-
making exercise. This is consistent with regulatory
practice, as is iflustrated by New York Water Service
Corp. v. Public Service Commission, 208 NY S 2d
857 (1960). In that case, a wtility commission ruled
that gains on the sale of real estate should be taken
into account 1o reduce rates annually over the fol-
lowing period of 17 years :

If land is sold a1 a profin, it 15 required that the profit be
added to, i e, “credited 10", the depreciation reserve, so
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conféré par la loi ¢t d’un revenu caleulé suivant la
méthode du coit d’achat majord, I'entreprise de ser-
vices publics acceple de voir son rendement limité
de méme que sa liberté de se départir des biens
dont le coit est pris en compte pour établir sa base
tarifaire. C'est ce gui ressort de Parrét Washington
Metropoliian Area Transit de la Cour dappel des
Etats-Unis (circunt du district de Columbia)

[TRADUCTION] Le processus de tarification consiste
essenticllement 3 « mettre en balance I'intérét de 1'in-
vestisseur ¢l celwr du consommateur ». E'intérét de
linvestisseur est de protéger son investissement ¢t
d'avoir une possibilité rassonnable de toucher un ren-
dement acceptable. Lintérét du consommateur téside
dans la protection gouverncmentale contre la tarni-
lication déraisonnable de services fourms dans un
contexte monopolistique. Pour ce qui est de lapprécia-
tion d'un bien, I'équibibre optimal est atteint lorsque
les iméréts de I'un et de Vautre sont respectés fe plus
possible [p 806}

ATCO estime que la maniére dont la Commission
aatribué le profit contrevient au pacte réglementaire
non seulement ¢n raison de son cffet confiscatoire,
mais aussi parce qu'il s"agit d'une « tarification ré-
wroactive ». Dans I'arrét Northwestern Utilintes Lid
¢. Ville d’Edmonton, [1979] 1 R.C.S. 684, le juge
Estey a dit ce qui suit 3 [a p. 691 :

1| ressort clairement de plusicurs dispositions de The
Gas Utilittes Act que la Commission n'agu que pour
Faventr et ne peut fixer des tarifs qui permettraient a
I'entreprise de recouvrer des dépenses engagdées anté-
rieurement ¢t que les tarifs précédents n'avaient pas
suffi & compenser.

Je le répete, Ja Commission élait appelée & se
prononcer sur une rentrée projeiée et elle a décidé
gue les deux tiers devraient étre pris en compte
dans la tarification ultérieure (et non antérieure), ce
qui est conforme & la pratique réglementaire. Par
exemple, dans ba décision New York Water Service
Corp ¢. Public Service Commission, 208 NY .S 2d
857 (1960). l'organisme de réglementation a statué
que le profit réalisé lors de la vente d'un terrain de-
vrait servir @ réduire les tarifs pour les 17 années
sujvantes :

ITRADUCTION] Lorsqu’un tercain est vendu a profit, le
gain doat étre ajouté i Pamortissement cumulé, c.-a-d.
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that there is a corresponding reduction of the rate base
and resulung retuen {p. B64d)

The regulator’s order was upheld by the New York
State Supreme Court (Appellate Division).

Morerccently, in Re Compliance with the Energy
Policy Act of 1992, 62 CPUC. 2d 517 (1995), the
regulator commented:

we found it appropriate 1o allocate the principal
amount of the gain 1o offset future costs of headquar-
ters facilities, because riatepayers had borne the burden
of risks and cxpenses while the property was in rate-
base. Al the same tme, we found that w was equitable
w altocate a portion of the beaetits from the gain-on-
sile to shareholders in order to provide a reasonable in-
centive to the wtility to maximize the proceeds from
setling such property and campensale sharcholders for
any risks borne in connection with holding the former
property. jp. 529]

The emphasis in all these cases is on balancing
the interests of the sharcholders and the ratepayers
This s perfectly consistent with the “regulatory
compact”™ approach reflected in the Board doing
what it did in this casc.

3. Land as a Non-Depreciable Asset

The Alberta Court of Appeal drew a distinc-
tion betwcen gains on sale of land, whose origi-
nitl cost is not depreciated (and thus is not repaid
in increments through the rate base) and depreci-
ated property such as buildings where the rate base
does include a measure of capital repayment and
which in that sense the ratepayers have “paid for™.
The Alberta Court of Appeal held that the Board
was correct to credit the rate base with an amount
equivalent to the depreciation paid in respect of
the butldings (this is the subject matter of ATCO's
cross-appeal). Thus, in this case, the land was sull
carried on ATCO's books al its original price of
583,720 whereas the original $596,591 cost of the
buildings had been depreciated through the rates
charged customers to a net book value of $141,525.
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«porté & son crédi », de maniére 3 réduire proportion-
nellement la base Larfaire et, par consdéquent, le rende-
ment [p 864)

L'ordonnance a éié confirmée par la Cour supréme
de I'Etat de New York (section d’appel).

Plus récemment. dans la décision Re Compliance
with the Energy Policy Actof 1992, 62 CPU.C. 2d
517 (1995), Farganisme de réglementation a dit

[TRADUCTION] . . nous avons jupé approprié de dé-
duire la plus grande partiec du profit des coiits futurs
liés au siége de entreprise parce que les clients avaient
assumd les risques et les charges pendant FMinclusion du
hien dans 1a basc tanfaire. Nous avons également jugé
équitable d'atteibuer une partic du profit aux actionnai-
res afin d’incuter ratsonnablement lentreprise i oblenir
le meilleur prix de vente possible et d'indemniser les
actionnaires des risques inhérents i la possession du
bien_ [p 529]

Toutes ces décisions metient 'accent sur la
misc en balance des intéréts des actionnaires et
des clienis, ce qui est tout a [ait compatible avee la
théoric du « pacie réglementaire » qui sous-tend L
décision de la Commission en I'espéce

3. Le terrain en tani que bicn non amorlissu-
ble

l.a Cour d'appel de FAlberta a établs une dis-
tinction entre le profit tiré de la vente d'un terrain,
dont le coiit historique n'est pas amorti (et gui n'est
donc pas graduetlement remboursé par le truche-
ment de la base tarifaire), et le profit tird de la vente
d’un bicn amorli, commec un bitiment, pour lequel
la base tarifaire opérc un certain remboursement
du capital et qui, en ce sens, « a é1é payé » par les
clients. Elle a conclu que la Commission avait cu
raison d'inclure dans Ia base tarsfaire I'équivalent
de l'amortissement consenti pour les bitiments
(I'obget du pourvor incident d’ATCOL Ainsi. cn
Vespéce, alors que la valeur du terrain était encore
reportée dans les comptes d’ATCO au coiit histori-
gue de 83 720 §, les batiments, payés initialement
596 591 S, avaient é1¢ amoruis dans les tarifs exigés
des consommateurs et leur valeur complable nette
s'établissait i (41 525 5.
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Regulatory practice shows that many (not
all} regulators also do not accept the distinction
(for this purpose) between depreciable and non-
depreciable assets. In Re Baston Gas Cao. for exam-
ple {cited i TransAlie (1986), a1 p. 176), the regu-
lator held

. the company’s ratepayers have been paying a return
on this dand as well as all other costs associated with its
use The Tact that land 15 a nondepreciable asset because
its uscful value is net ordinarily diminished through vse
is, we find, irrelevant to the guestion of who is entitled
10 the proceeds on the sales of this land [p 26]

In SouCalGas, as well, the Commission de-
clined 10 make a distinction between the gain
on sale of depreciable, as compared o non-
depreciable, property, stating: “We see little reason
why land sales should be treated differently”™ (p.
107). The decision continued-

In short. whether an asset is depreciasted for rate-
making purposcs or not, ralepayers commil to paying
a return on its book value for as long as it is used and
uselul Depreciation simply recognizes the fact that cer-
tain assets are consumed over a period of utility service
while others are not The basic relationship between the
unlity and its ratepayers 1s the same for depreciable and
non-deprecuable assets. {Emphasis added, p. 107]

In Re Califerrnia Water Service Co., 66 C.PUC.
2d 100 (1996), the regulator commented that:

Qur decisions generally find no reason o treatl gain on
the sale of nondepreciable property, such as bare tand.
different{ly] than gans on the sale of depreciable rawe
biase assets and land in PHEU [plant held for future
use] [p 105]

Again, my point is not that the regulator musr
reject any distinction between depreciable and non-
depreciable property. Simply, my point is that the
distinction does not have the controlling weight
as coniended by ATCO. In Alberta, it is vp to the

11 ressort de la pratique réglementaire gue de
nombreux organismes de réglementation (et non
tous) refusent de faire une distinction (a cette fin)
entre les biens amortissables et les biens non amor-
tissables. Dans la décision Re Baston Gas Co. (citée
dans TransAlta (1986), p. 176), par exemple, 'orga-
nisme a conclu :

[TRADUCTION] .. . les clients de Pentreprise ont versé
un rendement €1 payé (ous les autres cois afférents a
I'utihisation du terrain Be fait guiil s'agit dun bien non
amorissable — son withsation ne diminuant habituel-
lement pas sa valeur d'usage — n'a rien & vour avec la
question de savoir gui a dron au produit de sa vente
ip. 201

Dans SoCalGay, l'organisme de réglementation
a ¢galement refusé de faire une distinction enire le
profit réalisé loes de [a vente d'un bicn amortissi-
ble et celui issu de la vente d'un bien non amortis-
sable, alfirmant a la p. 107, QU [TRADUCTION] « [i])
ne voyail pas pourquoi des ventes de terrains de-
vraient étre traitées différemment » et ajoutant

[TRADUCTION} En sommg, les clients s'engagent
verser un rendement selon la valeur comptable, que le
bien soit amorti ou non pour les beswins de la tanii-
caton, ¢l ce, tant que le bien est employé et suscepti-
ble de I'étre. Lamortissement ticnl simplement comple
du fait que certains biens, contrairement & d'autres, se
détériorent durant leur affecltanon au service public
Fondamentalement, la relation entre |'entreprise el ses
clients demeure 1a méme qu'il s'agisse de biens amorns-
sables ou non [Je soubsgne, p 107

Dans Re Califorma Water Service Co., 60
C.PUC. 2d 100 (1996), l'organisme de réglemen-
tation a faitl la remarque suivante

[TRADUCTION] Dans nos décisions, nous concluons geé-
néralermnent quiil n'y a pas heu de tranter différemment
le profit réalisé lors de 1a vense d'un biea non ainortis-
sable, comme un terrain nu, el celut issu de la vente
d'un bien amortissable dont le cofit a été inclus dans la
base wrifarre ou d'un lerrain détenu pour usage vlié-
neur [p 105]

Encore une fois, je ne dis pas que lorganisme
de réglementation doir systématiquement €cai-
ter toute distinction entre un bien amortissable et
un bien non amortissable. Je dis simplement que
la distinction n'est pas aussi déterminante que le
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Board to determine what allocations are necessary
in the public interest as conditions of the approval
of sale. ATCO's attempt to limit the Board's discre-
tion by reference 10 various doctrine is nol consist-
ent with the broad statutory language used by the
Alberta legislature and should be rejected

4 Lack of Reciprocitly

ATCO argues thit the customers should not
profit from 2 nising market because if the land loses
value 1t is ATCO, and not the ratepayers, that will
absorh the loss., However, the material put belore
the Court supgests that the Board takes into ac-
count both gains and losses. In the following de-
cisions the Board stated, repeated, and repeated
again ts “pencral rule” that

the Board considers that any profit or_loss (being (he
ditference between the net book value of the assets and
the sale price of thase asscts) resulting from the dis-
posal of utilily assets should accrue to the customers of
the wility and not 10 the owner of the utiiny. {Emphasis
added |

(Sec Re TransAla Utilities Corp., Alla. PUB.,
Decision No. E84i16, October 12, 1984, ai p. 17, Re
TransAlta Utilities Corp., Alta. PU.B ., Decision No.
E84115, October 12, 1984, at p. 12, Re Canadian
Western Namral Gas Co.. Alta, PUB., Decision
No EB4113, October 12, 1984, at p. 23)

In Re Alberta Governmemt Telephones, Al
PUR., Decision No. EB4081, June 29, 1984, the
Board reviewed a number of regulatory approaches
(including Re Boston Gas Co., previously men-
tioned) with respect to gains on sale and concluded
with respect to its own practice. at p. 12

The Board 1s aware that i1 has not applied any consist-
ent formula or rule which would automaucally deter-
mine the accounting procedure 10 be followed in the
treatment of gains or lasses on the disposition of utility
assets, The reason for this is that the Board's deternn-
nation of what is fair and reasonable rests on the merits
or fucts of cach casc.
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prétend ATCO. En Alberta. In Commission peut
autoriser une venlte a la condition que e produit qui
cn est tré soit réparti comme elle le juge néeessane
dans Vintérét public. La limitation du pouvoir dis-
crétionnaire de ka Commission, alléguée par ATCO
sur le fondement de différents points de vue doc-
trinaux, n'est pas compatible avec les termes géné-
raux employés par le iégislateur alhertain et dont
étre rejelée

4. Labsence de réciprocité

ATCO soutient que les clients ne devraieni pis
titer avantape d'un marché haussier, car c'est elle,
et non cux, qui subnrait ba perte s la valeur du ter-
rain diminuait. Toutefois, ka documentation présen-
tée 3 notre Cour donne & penser que la Commission
tient compte des profits et des pertes. Dans les déci-
sions mentionndes ci-aprés, clle énonce et rappelle.
puis rappelle encore, le « principe général »

[TRADUCTION] . la Commission cstime que les pro-
fits ou les pertes {soit la différence entre la valeur comp-
table acite el le produit de 1a vente) résultant de la vente
de biens affectés 3 un service public doivent ére atri-
bués aux clients de I'entrepnse de services publics, e
non i son propriétaire. {Je souligne |

(Voir Re TransAlta Utilities Corp.. Alta. PU.B.,
Décision n” E84L16, 12 octobre 1984, p. 17, Re
TransAha Utitities Corp., Alta. PUB., Décision
n® ER4115. 12 octobre 1984, p, 12 Re Canadian
Western Natuwral Gas Co., Alla. PU.B., Décision n®
E84113, 12 octobre 1984, p. 23)

Dans Re Alberta Govermmemt  Telephones,
Alta. PU.B., Décision n" E84081, 29 juin 1984, la
Commission a examiné un certain nombre de dé-
cisions d’organismes de réglementation (y compris
Re Boston Gus Co.. précitée) portant sur le profil
uré d'unc vente et a dit ¢c qui suit au sujet de ses
propres deécisions (p. 12)

[TRATRUCTION] La Commission est consciente de n'avorr
pas appliqué une formule ou une régle uniforme permet-
tant de déterminer automatiyuement la procédure comp
tablc i suivre 3 V'égard du profit ou dc la perte résultant de
Taliénation d'un bien affecté a un service public. 1l en est
ainsi parce qu'elle décide de ce qui est juste el raisonna-
ble en fanction du fond ou des faits de chague affaire.
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ATCO's contention that it alone is burdened
with the risk on land that dectines in value over-
looks the fact that in a falling market the utility
continues 1o be cntitled to a rate of return on its
original investment, even if the market value at the
time 15 substantially less than its original invest-
ment As pointed out in SoCalGay

1f the land aclually does depreciate in value below us
onginal cost, then one view could be thar the stcady
rate ol return [the ratepayers| have paid for the land over
titne has aciwally overcompensated investors Thus,
there 1s symnnetry of risk and reward associated with
rate base land just as there is with regard 10 depreciable
rate base propenty [p 107)

Il Conclusion

In summary, s. 15(3) of the AEUBA authorized
the Board in dealing with ATCO's application 10
approve the sale of the subject land and buildings to
“impose any additional conditions that the Board
considers necessary in the public interest”. In the
exercise of that authonity, and having regard to the
Board's “gencral supervision over all gas utilities,
and the owners of them™ (GUA, s. 22(1)), the Board
made an allocation of the net gain for the public
policy reasons which it articulated in its decision,
Perhaps not every regulator and not every jurisdic-
tion would exercise the power in the same way, but
the allocation of the gain on an asset ATCO sought
to withdraw from the rate base was a decision the
Board was mandated to make. It is not for the Court
10 substitute its own view of what is “necessary in
the public interest™.

I11. Disposition

I would allow the appeal, set aside the decision of
the Alberta Court of Appeal, and restore the deci-
sion of the Board, with costs to the City of Calgary
both in this Court and in the court below. ATCO’s
cross-appeal should be dismissed with costs.
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La prétention selon lagquelle ATCO assume
seule le risque que la valeur d'un tereain diminue
ne tient pas compte du fait que §'il y a contraction
du marché, P'entreprise de services publics conti-
nue de bénélicier d’un rendement fondé sur le coin
historique méme si la valeur marchande a considé-
rablement diminué. Comme il a ¢éié signalé dans
SoCulGas -

ITRADUCTION] Si ta valeur du terrain devenail in-
férieure & son coln historique, on pourrait préwendre
due le rendemnent constant versé au fil des ans [par les
clients] pour le terrain a en lait surindemnisé Yes inves.
usseurs. Le rapport entre les risques et Jes avantages est
10U1 QUssi SymELTIgue pouT un terrain gue pour un bicn
amorussable lorsque Jeur colt est pris en compte pour
I'établissement de la base tarifasre [p 107]

1I. Conclusion

En résumé, le par. 15(3) de 'AEUBA conférait
a la Commission le pouvoir d'[TRADUCTION] « im-
poser les conditions supplémentaires gu'elle juge
nécessaires dans I'intérét public » en statuant sur ls
demande d'autorisation de la vente du terrain et des
bitiments en causc. Dans Pexercice de ce pouvoir,
et vu la [TRADUCTION] « surveillance générale des
services de gaz et de leurs propriétaires » qui lui
incombait (GUA, par. 22(1)), la Commission a attri-
bué le gain comme clle 'a fait pour les considéra-
tions &'intérét public énoncées dans sa décision. Le
pouvoir aurait peut-éire é1é exercé différemment
par un autre organisme de réglementation ou dans
un autre ressort, mais il reste que la Commission
€lait autorisée & répartir le gain tiré de la venie
d'un bien qu'ATCO souhaitait soustraire i Ja base
tarifaire. 11 ne nous appartient pas de déterminer
quelles conditions sont « nécessaires dans 1'intérét
public » et de substituer notre opinton i celle de ta
Commission.

HI. Dispositif

Je suis davis d’accueillir le pourvoti, d'annuler
la décision de Ta Cour d'appel de 'Alberta et de ré-
tablir la décision de la Commission, avec dépens
payables a la ville de Calgary dans toutes les cours
Le pourvoi incident d’'ATCO devrait étre rejeté
avec dépens.
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APPENDIX

Alberta Energy and Utilities Bourd Act, RS A,
2000, ¢. A-17

Jurisdiction

13 ATl matiers that may be dealt with by the ERCB or
the PUB under any enactment or as otherwise provided
by law shall be dealt with by the Board and are within
the exclusive jurisdiction of the Board.

Pawers of the Board

15¢1}) For the purposes of carrying oul its Tunctions,
the Board has all the powers, rights and privileges of
the ERCB and the PUB that are granted or provided for
by any enactment or by law.

{2) In any case where the ERCB, the PUB or the Board
may act in response to an application, complaint. divec-
uon, referral or request, the Baard may act on s own
thitiative or moton

{3) Without restricting subsection (1), the Board may
do all ar any of the following

{a) make any order that the ERCB or the PUB may
make under any enactment,

(1) with the approval of the Lieutenant Governor
in Council, make any order that the ERCB may.
with the approval of the Licutenant Governor in
Council, make under any enacinent,

{cy with the approval of the Licutenant Governor
in Council, make any order that the PUB may,
with the approval of the Liewtenant Governor in
Council, make under any enactment,

(d) with respect to an order made by the Board, the
ERCB or the PUB in respect of matters referred
10 in clauses (a) to {c). make any further order
and smpase any additonal condinions that the
Board considers necessary in the public inter-
est,

{c) nake an arder granung the whale or part only
of the relicf apphed for,

(1 where it appears o the Board 1o be just and
proper, grant partial, further or other relief in

ANNEXE

Alberta Energy and Unlities Board Act, RSA
2000, ch A-17

[TRADUCTION]
Compétence

13 La Cominission connait de toute question dont peut
connaitre 'ERCB ou Ta PUB sutvant un texte légistand
ou le drout par ailleurs applicable, et sa compélence eslt
exclusive

Pouvoirs de la Commission

15() Dans Vexercice de ses fonctions, Ta Commission

jouit des pouvorrs, des drosts et des privileges guun

texte Igmslanl ou le deont par ailleurs applicable confire
AIERCB et d Ja PUB

(2) La Commission peut agyr d'office & I'égard de
tout renvoi, demande. plainte. directne ou requéte
auque! PERCB, la PUB nu la Commisston preut donner
suile.

(3} Sans limiter la portée du paragraphe (1), la
Commission peut prendre les mesures suivanies, en to-
talilé ou cn parltic

a)  rendre toute ordonnance que 'ERCB ou la PUB
peut rendre suivant un texte législanf,

b) avec l'approbation du heutenani-gouverneur ¢n
conseil, rendre toute ordonnance que I'ERCH
peut, avec 'approbation du licutenant-gouver-
neur en conseil, rendre en vertu d'un texte légis-
latil,

¢) avec Papprobation du licutenam-gouverneur cn
canseil, rendre toute ordonnance que la PUR
peut, avec I'approbation du heutenant-gouver:
neur en conseil, rendre en vertu d'un texte légis-
latif,

d) & légard d'une ordonnance rendue par elle.
'ERCB ou la PUB ¢n application des alinéas a)
a ¢). rendre loute auire ordonnance ct imposcr
les conditions supplémentatres qu'elle juge né-
cessaires dans I'imérés public,

¢) rendre une ordonnance accordant en (oul ou en
partie la réparation demandée,

) lorsquelle Vestime jusie et convenable, accorder
en partic la réparation demandée ou en accorder
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addition 1o, or in substitution for, that applied
for as fully and in all respects as if the apphica-
uon or matter had been for that panial, further
or other relief

Appeals

2640} Subject 10 subsection (2), an appeal lies from the
Board 1o the Court of Appeal on a guestion of junisdic-
tion or on a question of law

(2) Leave 1o appeal may be obtained from a judge of
the Court of Appeal only on an application made

(@} within 30 days from the day that the order, de
csmion or direction sought 1o be appealed from
was made, or

(by wuhin a Turther period of tme as granted by
the judge where the yudge 1s of the opinion that
the circumstances warrant the granting of that
further period of time

Exclusion of prerogative writs

27 Subject to section 26, every acuon, order, ruling
or decision of the Board or the person exercising the
powers of perlorming the duties of the Board s final
and shall not be guestioned, reviewed or restrained by
any proceeding 1n the nature of an application for judi-
cigl review or otherwise in any court

Gus Unlines Act, R.S.A. 2000, ¢. G-5

Supervision

22(1) The Board shall exercise a general supervision
over all gas utilities, and the owners of them, and may
make any orders regarding equipment, appliances,
extensions of works or systems, reporting and other
matters, that are necessary for the convenience of the
public or Tor the proper carrying out of any conlract,
charter or franchise involving the use of public property
or rights

(2) The Board shall conduct all inguiries necessary for
the abtaining of complete information as 1o the manner
m which owners of gas utthties comply wath the law, or
as to any other matter or thing within the jurisdiction of
the Board under this Act,

une autre en sus ou en licu et place comme si tel
¢tait l'objet de 1a demande

Appel

26{1) Sous réserve du paragraphe (23, les décisions de
la Commission sont susceptibles d'appel devant 1a Cour
dappel sur une gquestion de droit ov de compétence.

{2) Laworisation d’zppel ne peut éire obtenue d'un juge
de la Cour d'appel que sur demande présentée

a)  dans les 30 jours gui suivent P'ordonnance, Ta
décision ou la directive en cause ou

b} dans de délai supplémentaire que le juge estime
Justifi¢ d'accorder dans les circonstances

Immunité de controle

27 Sous réserve de Particle 26, toute mesure, ordon-
nance ou décision de ta Commission ou de la personne
exergant ses pouvoirs ou ses fonctions est défimtive
et ne peul étre contesiée, révisée ou restreinte dans ke
cadre d’une instance judiciaire, y compris une demande
de contrile judiciasre

Gus Urifities Acr, R.S.A. 2000, ¢h. G-5

[TRADUCTION|
Surveillance

22(1) La Commission assure fa surveillance pénérale
des services de gaz et de leurs propriéaires et peut, en
¢e qui concerne notamment le maténel, les appareils,
les extensions d'ouvrages ou de sysiemes et I'élablisse-
ment de rapports, rendre les ordonnances nécessaires 3
la protection de I'intérét public ou & ia bonne application
d'un contrat, de statuts constitutifs ou d'une concession
comportant 'emploi de biens publics ou Yexercice de
droits publics

(2) La Commission méne toule enquéle nécessaire a
l'obtention de renseignements complets sur la fagon
dont Je propriétaire d'un service de gaz se conforme 3
la loi ou sur tout ce gui est par ailleurs de son ressort
suivant la présente loi
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Investigation of gas ntility

24(1) The Board, on its own tmitative or on the applhi-
cauon of a person having an inlerest, may invesugate
any matter concerning a gas usulity

Designated pas utilitics

26(1) The Licutenant Governor in Council may by reg-
ulation designate those owners of gas utilities to which
this section and section 27 apply

(2) No owner of a gas utiluy designated under subsec-
tion (1) shall

(@) issue any
(1} ol us shares or stock, or

(1) bonds or ather evidences of indebledness,
payable i more than one year from the
date of them,

unless it has fiest satisfied the Board that the
proposed issue is to be made in accordance with
law and has obtained the approval of the Board
for the purposes of the 1ssue and an order of the
Board authorizing the issue,

(b) capilalize

(i) its right to exist as a corporaion,

tiv) a right, franchise or privilege in excess of
the amount actually pad 1o the Govern-
ment or a municipality as the consideration
for i1, exclusive of any tax or annual charge,
or

{ui) a contract for consolidation, amalgamation
ar merger,

{c) without the approval of the Board, caputalize
any lease, or

{d) without the approval of the Board,

{0 sell. lease, martgage oF otherwise dispose
of or encumber its property. franchises,
privileges or nights, or any part of w0 or
them, or

(1) merge or consolidatc us property, fran-
chises, priviieges or rights, or any part of 1
or them,

Enquétes

24¢1) La Commission pewt, d'office ou b la demande
d'un intéressé, fure enguéte sur toute guestion relative
aun service de pay

Services de gaz désignés

26(1) Le hieutenant-gouverneur en consel peut, parre-
glement, désigner les propriéiaires de services de gaz
assujethis au présent article et d Farticle 27

(2) Le propnéuaire d'un service de gav désigné en ap-
plication du paragraphe (1) nc peut

) dmettre
(1} dacnhions.

(i) dobligations ou d'autres Litres d'emprunt
dont le terme est supérieur i un an,

que si. au préalable, 1i convaine Ta Commission
que 'énmssion prajetée est conforme 3 1a loi et
obticnt d'elle Vavtonsation d'y procéder et une
ardonnance le confirmant,

by camtahser

(1) son droat d'exaster en tant gque personne
morile,

{is) un droit, unc congession ou un privildge en
sus du montant réelicment versé en cantre-
partic 4 'Etat ou & une municipalugé, &
Iexclusion d'une taxe ou d'unc charge an-
nuelle,

{in) un contran de Tusion ou de regroupement,

¢ sans autorisation de 1la Comnnssion, capitali-
ser un bail;

d) sans auterisation de ta Commission,

(i) alidner ou prever ses biens, concessions,
priviléges ou droils, en toul ou en partic.
notamment ea les vendant, en les louant au
en les hypothéguant,

{ii} fusionner ou regrouper scs biens, conces-
siong, privilépes ou droits, en loul ou en
parie,
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and a sale, lease, mortgage, disposition, encum-
brance, merger or consohdation tnade in contra-
vention of this clause 15 voud, but nothing in this
clause shall be construed to prevent tn any way
the sale, lease. morigage, disposition. encum-
brance, merger or consohdation of any of the
property of an owner of a gas utility designated
under subsecthion (1) w the ordinary course of
the owner’s business

Prohibited share transactions

27(1) Unless authonized 10 do so by an order of the
Board, the owner of a gas utility designated under seg-
tion 26(1) shall not sell or make or permit 10 be made
on us books any transfer of any share or shares of s
capital stock to a corporanon, hiwever incorporated, if
the sale or transfer, by itself or in connection with pre-
viows sales or transiers, would result in the vesting in
thal corporation of more than 505 of the outstanding
capital stock of the owner of the gas utility

Powers of Board

36 The Board, on its own initiative or on the application
ol a person having an interest, may by order in writing,
which is to be made after giving notice 1o and hearing
the parties interested,

(@) fix just and reasonable individual rates, joint
rales, tolls or charges or schedules of them, as
well as commutation and other Special rates,
which shall be imposed, observed and followed
afterwards by the owner of the gas utility,

(b fix proper and adequate rates and methods of
depreciation, amortization or depletion 1n re-
spect of the propenty of any owner of a gas util-
ity, who shall make the owner’s depreciation,
amortization or depletion accounts conform to
the rates and methods fixed by the Board,

(©) fix just and reasonable siandards, classifica-
tions, tegulations, practices. measurements or
service, which shall be furmished, imposed, ob-
served and followed thereafier by the owner of
the gas utility,

() require an owner of a gas unlity o estab-
hsh, construct, maintzin and operate, but in

tout grévement, vente, location, constitution
d’hypothéque,  aliénation, rtegroupement  ou
fusion intervenant en contravention de la pré-
sente disposition est nul, sauf $"1} intervient dans
le cours nornnak des activids de l'entreprise

Encessibilité des actions

27(1) Sauf ordonnance de ta Commission 'y auin.
nisant, le propriétaire d'un service de gaz désigné en
apphcation du paragraphe 26(1) sabstient de vendre
tout ou partie des actions de son capital-actions i une
société, indépendamment du mode de constitution de
celle-ci, ou d'effectuer ou d'avtoriser une mscription
dans ses registres constatant unc telle cession, lorsque
la vente ou la cession, b elle seule ou de pair avec une
opération anicricure, ferait en sorte que la sociéié deé-
nenne plus de 50 % des actions en circulation du pro-
priétaire du service de gaz

Pouveirs de la Commission

36 La Commission peut, d'office ou i la demande d'un
intéressé, par ordonnance éerite, aprés avoir donné un
avis aux personnes intéressées el les avoir entendues,

4} fixer des tarifs individuels ou conjoints, des taux
ou des charges justes et raisonnables, ou leurs
barémes, ainsi que des tarifs d’abonnement ¢l
d'autres tarifs spécioux opposebles au proprid-
taire d'un service de gaz el applicables par i,

by établir des taux et des méthodes valables et ac-
ceptables de dépréciation, d'amortissement ct
d'épwisement pour les biens du propriéiaire d'un
service de gaz, gui doit s'y conformer dans la
lenue des comples y afférents,

¢} & lintention du propriétaire d'un service de
gaz, établir des normes, des classiticanons, des
regles, des pratiques ou des mesures jusies et
raisonnables et déterminer les services jusies et
raisonnables devang éire fournis,

d} exiger que le propriétaire d'un service de
gaz  construise, emtretienne el exploite,
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compliance with thns and any other Act relating
to it, any reasonable extension of the owner's
existing [acilities when in the judgment of the
Board the extension 15 reasonable and pracucal
and will Turnish sufficient business 1o justify 1ty
construction and maintenance, and when the
nancial possthian of the owner of the gas utilny
reasonably warrants the ongimal expenditure
required in making and operating the exten-
stom, and

(¢l requite an owner of a gas utliy o supply and
deliver gas to the persons, for the purposes, al
the rates, prnices and charges and on the lerms
and condiions that the Board directs, fixes or
imposes

Rate basc

31 In fixieg just and reasonable rates, tolls or
charges, or scheduies of them, to be imposed, observed
and followed aficrwards by an owner of a gas utiluy,
the Board shatl determine a rate base for the property of
the owner of the gas utility used or reguired Lo be used
1o provide service to the public within Alberta and on
deternuning a rate base ot shali fix a fair return on the
rate base

(2} In determining a rate base under this section, the
Boaard shall give due consideration

(1) o the cost of the property when first devoted to
public use and to prudent acquisition cost to the
owner of the gas utibty, less depreciation, am-
ortizaton or deplevion in respect of each, and

(b) tonecessary working capital

{3) In fixing the fatr return that an owner of a gas utl-
ity 1s enutled to earn on the rate base, the Board shali
give due consideration to all Tacts that i its opimion are
relevant.

Excess revenues or losses

40 n fixing just and reasonable rates, tolls or charges.
or schedules of them, 10 be imposed, obscrved and fol-
lowed afterwards by an owner of a gas utiluy,

(1) the Board may consider-all revenues and cosls
of the owner Lthat are in the Board’s apinion ap-
plicable to a peniod consisting of

(i) the whole of the fiscal year of the owner
in which a proceeding is instiated for the
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conformément 2 la présente loi €1 a toute autre
&'y rapportant, unc extension raisonnable de ses
installations lorsqu'elle juge gue celte extension
est raisonnable et réalisable, que les prévisions
de rentabiling justifient sa construciion e son ¢n-
tretien cf que la situation financiere du propré-
taire du service de gaz jusiific Taisonnablement
les dépenses initiales reguises pour construire
et exploter Fextension,

¢)  exiger que le propridtaire d'un serviee de gaz
approvisionne cn gaz certaines personnes,
certaines fins, en conteepariie de certams 1anfs,
prix el charges, et @ certaines conditions, selon
ce quelle détermine

Base tarilaire

A7(1) Pour fixer des tarifs, des taux ou des charges
justes et raisonnables, ou leurs baremes, opposables au
propriétaire d'un service de gaz et applicables par hu,
la Commussion étabhit une base tanfaire pour les biens
du propriéraire d'un service de paz servant ou devam
servir a la fourniture du service au public en Alberia e,
ce faisant, clle établil un jusie rendement,

(2) Pour établir la base tarifaire, la Commission tient
comple

a)  du codt du bien lors de son affectation inale &
l'utthsatsan publigue et de sa juste valeur d'ac-
quisiion pour le proprigtaire du service de gaz,
moins la dépréciation, I'amartissement cl F'épur-
sement,

b) du capual nécessaire

(3) Pour éiablir le juste rendement auquel a droit le pro
priciaire d'un service de gaz par rapport 4 la base lan-
fatre, Ya Commission tient compte de tous les facteurs
gu'clle estime pertnents

Receties excédentaires ou insuffisantes

40 Pour fixer des tarifs, des taux ou des charges pusies
et raisonnables. ou leurs barémes. opposables au pro-
pnétaire d'un service de gaz et applicables par lui. Ta
Commission

a)  peut tenir comple de toutes les recettes et les de-
penses du propriétaire qu'clle estime afférentes
3 I'une des périndes suivanies, a I'exclusinn de
toute attribution & une parhie de cette périnde

(1) la wtalité de l'exercice du propriélaire au
cours duquel est engagée une procédure de
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fixing of rates, tolls or charges, or sched-
ules of them,

(ii} a subsequent fiscal year of the owner, or

(1) 2 or more of the iscal years of the owaer
referred 1o in subclauses (1) and Oi) if they
are consecurive,

and need not consider the allocation of those
revenues and costs to any part of that period,

(by the Board may give effect to that part of any
excess revenue teceived or any tevenue de-
ficiency incurred by the owner that is in the
Board's opinion applicable to the whole of the
fiscal year of the owner in which a proceeding is
initiated lor the fixing of rates, tolls or charges,
or schedules of them, that the Board determines
15 just and reasonable,

(¢} the Board may give elfect to that part of any
excess Tevenue received or any revenue defi-
ciency incurred by the owner after the date on
which a proceeding is initiated for the fixing of
rates, tolls ar charges, or schedules of them, that
the Board determines has been due 10 undue
delay in the hearing and determining of the
matter, and

(d} the Board shall by order approve
(1) the method by which, and

{(i+) the period, including any subsequent fiscal
periad, during which,

any excess revenue received or any revenue deficiency
incurted, as determined pursuant to clause (b or {c), 15
10 be used or dealt with.

General powers of Board

5% For the purposes of this Act, the Board has the same
powers in respect of the plant, premiscs, equipment,
service and organization for the production, distribu-
tion and sale of gas in Alberta, and in respect of the
business of an owner of a gas utility and in respect of
an owner of a gas wtility, that are by the Public Utidioies
Roard Act conferred on the Board in the case of a public
utility under that Acl.

Public Utilities Board Act, R.S.A, 2000, c. P-45

Jurisdiction and powers

36(1) The Board has all the necessary jurisdiction and
power

~ [2006] 1 S.CR.

fixation des 1arifs, des taux ou des charges,
ou de leurs barémes,

(ii) un exercice uliéneur,

{iil) deux exercices ou plus visés aux sous-
ahiméas () ¢t (1), s11s sont consécunfs,

b} peut prendre en considération la partie de Pex-
cédent ou du déficit du propnétaire gui, selon
elle, se rattache & ka totalué de V'exercice du pro-
prictaire au cours duquel est engagée une procé-
dure de fixation de tarifs, de taux et de charges,
ou de teurs barémes, qu'elle estime justes et rai-
sonnables;

¢} peut prendre en considéranon la partie de I'ex-
cédent ou du déficit du propridtaire subséguent
au début de la procédure visée a 1'alinéa by qui,
selon elle, est attnibuable d un relard injustifié
dans le déroulement de la procédure,

d) approuve par ordonnance ce qu'il convient de
faire de toul excédent ou déficit visé aux alinéas
b} ou ¢} et la période, ¥y compris tout exercice
ultéricur, au cours de laquelic il convient de le
faire

Pouvoirs pénéraux

59 Pour Vapplication de Ta présente loi, I Commission
a, & I'égard des installations, des locaux, du matéricl.
des services, de Forganisation de la production, de la
distributien et de ta vente de gaz en Alberta, ainsi gque
du propriétaire d'un scrvice de gaz el de son entreprise,
les pouvoirs que Jui confére ta Public Utilities Board
Act 4 I'égard d'une entreprise de services publics au
sens de cette 1o

Public Utilities Board Act, R.S.A. 2000, ch. P-43
[TRADUCTION]
Compétence ¢t pouvoirs

36(1) La Commission a Ja compétence ¢t les pouvoirs
nécessaires
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(@) 1o deal with pubhic utitities and the owners of
then as provided in this Act,

(h) o deal with public nulites and related malters
as they concern suburbun arcas adyacent 10 a
city, as provided in this Acl.

(2) Inadditionta the junisdicison and powers mentioned
in subscction (1), the Board has all necessary jurisdic-
non and powers to perform any duties that are assigned
ot by statute or putsuant 1o statutory autharity

(3) The Board has, and 15 deemed at all times {0 have
had, junsdiction 1o fix and settle, on application, the
ptice and terms of purchase by & council of a municipal-
iy purssant 10 section 47 of the Mun ipal Government
Art

{a) before the exercise by the council under that
provisson of s right 10 purchase and withoul
binding the council 1o purchase, or

(ty when an applicaton 15 made under that prow-
ston for the Board’s consent to the purchase,
before hearing or determining the application
for its consent

General power

37 1n matters within us jurisdiction the Board may order
and require any person or local authority o do forth-
with or within or at a specificd time and 1n any manaer
prescribed by the Board, so far as it is not inconsistent
with this Act or any other Acl conferring junsdiction,
any act, matter or thing that the person or local author-
uy 15 or may be required to do under this Act or under
any other general ar special Act, and may forbd the
doing or continuing of any act, matter oF thing thatisan
contravention of any such Actor of any regulation, rule,
order or direction of the Board

Investigation of utilities and rates

80 When it is made (o appear to the Board, on the appli-
cution of an owner of a public uttlity or of a municipal-
iy or person having an inderest, present oF contingent,
in the matter in respect of which the application is made,
that there is reason 1o belicve that the tolls demanded
by an owner of a public utility exceed what is just and
reasonable, having regard (o the nature and quality of
the service rendered or of the commaodity supphed. the
Board

(a) may proceed to hold any investigation that u
thuinks bt snto all matters relatung to the nature

al pour agir a I'égard des entreprises de services
publics et de leurs proprictaires conformément
i la présente loi,

bl pour agir 3 I'égard des entreprises de services
publics et connaitre de questions connexes fou
chant une région adjacente a une ville, confor-
mément 3 la présente lon.

(2) Outre la compdlence et les pouvoirs mentionnds au
paragraphe (1), la Commission a la compéience et les
pouvoirs nécessaires pour exercer les fonctions qui lui
soni légalement dévolues

(3 La Commission a ¢l est réputée avour Loujours
cu compétence pour fixer, sur demande, le prix et ies
condinons d'une acquisition effeciude par un consetl
muumcipal sous le régime de larnicle 47 de la Munwapal
Government Act

&) avant que le canscil n'exerce son droit 'acquisi-
tion suivant cet article, et sans gu'ill sont tenu de
proceder a Facquisition ou

by lorsque Pacquisition est soumese a son approba-
tion suivant cet article, avant gue la Commis-
ston n'entende la demande et ne statue sur elle

Pouvoirs généranx

37 Dans les domaines de sa compéience. ka Commussion
peut ordonner et exiger U UNe personne, y COMps unc
admunistration municipale, immédiatement ou dans
le délai quelie ympariit et selon les madalités gu'elie
déternmne, a condilion que ce ne soit pas incompatibie
avec la présente lon ou une autre conférant compétence.
fusse ce quielle est tenue de fare ou susceptible d'éire
tenue de faire suivant la présente loi ou toute auwire, gé-
nérale ou spéciale, et elle peut interdire ou faire cesser
ot ce (i contrevient i ces lons ou a ses regles, ses or
donnances ou ses directives

Enquétes sur les services publics et les tarifs

80 Lorsqu'il lu est démontré 3 laudition d'une de-
nutnde présentée par le propriélaire d'une entreprise de
services publics ou par une municipahité ou unc per-
sonne ayant un intérét actuel ou éventuel dans 'objer de
ta demande, qu'il y a hieu de croire que les taux étabhis
par e propriétaire d'unc cntreprise de services publics
excédent ce qui est juste et raisonnable eu égard 2 la
naiure et 3 la qualté du service ou du produit en cause,
la Commission

a)  peut enquéter comme elle le juge vule sur
touie question hiée 4 la nature et a la qualuté du
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and gquality of the service or the commodity in
queston, or 1o the performance of the service
and the tolls or charges demanded for i1,

(b) may make any order respecting the improve-
ment of the service or commodity and as to the
tolls or charges deranded, that seems (o it to be
just and reasonable, and

{c} may disallow or change, as it thinks reasonable,
any such tolls or charges that, in its opinion, are
excessive, unjust or unreasonable or unjustly
discriminate between different persons or dif-
ferent mamicipalities, but subject however 1o
any provisions of any contract exisbing between
the owner of the public wibity and o municipal-
ity al the time the application is made that the
Boeard considers fait and reasonable

Supervision by Board

85(1) The Board shall exercise a general supervision
over all public utilivies, and the owners of them, and
may make any orders regarding exiension of works or
systems, reporting and other matters, that are necessary
tor the convenience of the public or for the proper car-
rymg out of any contract, charter or franchise involving
the use of public property or rights

Investigation of public utility

EN(1) The Board may, on its own inibabive. or on the
apphication of a person baving an interesi, invesligale
any matter concerning a public utility

(2) When in the opinion of the Board i1 is necessary to
mvesigite a pubhic utility or the affairs of s owner, the
Board shall be given access to and may use any books,
documents or records witl respect 1o the public utility
and in the possession of any owner of the public utility
or municipality or under the control of a board, com-
mission or department of the Government

(3) A person who directly or indirectly controls the
business of an owner of a public utility within Alberta
and any company controlied by that person shall give
the Board or ats agent access 1o any of the books, doc-
uments and records that relate (o the business of the
owner or shall furnish any information in respect of it
required by the Board

150061 1.5.C R

service ou du produit en cause, ou i Pexécution
du service et aux aux ou charges y afiérents,

by peut, en ce gui concerne Famdéhoration do ser-
vice ou du produit et les taux et charges y af-
férents, rendre toute ordonnance qu'elle estime
Juste et raisonnable,

¢) pewt écarter ou modifier, comme elle Pestime
raisonnable, les taux ou les charges qu'elle juge
excessifs, injustes ou déraisonnables, ou indd-
ment discriminatoires epvers une personne, ¥
compnis une municipalité, sous réserve toute-
fois des disposinons qu'elle considére justes ¢1
raisonnables d'un contrat liant le propridiaire de
I'entreprise de services publics etune municipa-
litg au moment de ta demande

Surveillance

B5(1) La Commission assuse la surveillance générale
des entreprises de services pubhes el de leurs proprié-
taires et peul, en ce qui concerne notamment les exten-
sions d'ouvrages ou de systémes et I'établissement de
rapports, rendre les ordonnances nécessaires i la pro-
tection de Vintérét public ou & la bonne exécunon d'un
contrat, de statuts constitutils ou d’une concession com-
portant l'emploi de biens publics ou 'exercice de droils
publics

Enquites

87(1) La Commission peut, d’office ou i la demande
d'un intéressé, faire enquéle sur toute question relative
a une entreprise de services publics

(2) Lorsqu'elle estime nécessaire d'enquéter sur une
entreprise de services publics ou sur les activités de son
propriciaire, la Commission a accés aux hivees, docu-
ments et dossiers relatifs a entreprise gui sont en |y
possession du propriétaire, d'une mumcipalilé, d'un or-
ganisme public ou d'un ministére, et elle peut les uti-
hser

(3) Lapersonne qui exerce un pouvoir direct ouindirect
sur 'entreprise d'un propriétaire de services publics en
Alberta ¢t toute soctélé domt cette personne est action-
nasre majorarre est tenue de donner 3 la Commission
ou 3 son représentant Paccés aux livres, documents
et dossiers relatifs a Uentreprise du propriétaire ou de
communiguer toul renseignement y afférent exagé par
la Commission
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Fixing of rates

89 The Board, either on 515 own iniliative or on the ap-
plication af a person having an interest, may by ordet in
writing, which is to be made after giving notice to and
hearing the partics snterested,

(ay fix just and reasonable individual rates, joint
rates, tolls or charges, or schedules of them,
as well as commuration, muleage or kilomeire
rate and other special rates, which shall be ini-
posed, observed and followed subsequently by
the owner of the public utility,

(b) fix proper and adequate rates and methods of de-
preciation, amartizanon or depletion in respect
of the property of any owner of a public uliluy,
who shal! make the owner’s depreciation, am-
orhization or depletion accounts conform to the
rates and methods fixed by the Board.

() fix just and reasonable standards, classifica-
tions, tegulauons, Pracuces, measurements ar
service, which shall be furnished, imposed. ob-
served and fotlowed subsequently by the owner
of the public wility;

(d)y repealed,

{(¢) require an owner of a public utility to establish,
consiruct, maintain and aperate, but in compli-
ance with other provisions of this or any other
Acl relating 1o it, any reasonable extension of
the owner's existing facilities when in the judg-
meot of the Boaed the extension is reasonabie
and practical and wilt furnish sufficient business
to Justify its construction and maintenance. and
when the financial position of the owner of the
public utility reasonably warrants the original
expenditure required in making and operating
the extension.

Determining rate base

90(1) In fixing just and reasonable rates, (olls or
charges, or schedules of them, 1o be imposed, observed
and followed subsequently by an owner of a public uul-
iy, the Board shall determine a rate base for the prop-
erty of the owner of a public utility used or required to
be used o provide service to the public within Alberta
and on determining a rate base it shal} fix a fair retuen
on the rate base

(2) In determining a rate base under this section, the
Board shall give due consideration

{(a) 10 1he cost of the propeny when first devoled
to public use and to prudent acquisition cost to

Ftablissement des tarifs

£9 La Commission peut, d'office ou i la demande d'un
intéressé, par ordonnance denite, apres avonr donné un
avis aux personnes iniéressées el les avorr entenducs,

a)  hxerdestarifsindividuels ou conjoints, des taux
ou des charges justes et raisonnables, ou leurs
barémes, amnsi que des tarifs d'abonnement, des
tanfs au nulle ou au kilometre et dautres tanfs
spéciaux opposables au propriétare de lentre-
prise de services publics i applicables par luw

b)  éabhir des taux ot des méthodes valables ol
acceptables de dépréciation, damortissement
el d'épuisement pour les biens du propriétaire
d'unc entreprise de services publics, qut doit
'y conformer dans ia tenue des comples y affé
rents.

¢) & P'ouention du proprictaire d’une entreprise de
services publics, dtabhir des normes, des classifi-
cations, des régles, des pratques ou des mesures
justes et raisonnables ¢t déterminer les services
justes et raisonnables devant éure fournts.

d) abrogé,

e) exiger qu'un propriétaire d'entreprise de servi-
ccs publics construise, entretienne ¢l exploitc,
conformément i toule autre disposivon de la
présente loi ou d'une autre 8’y rapportant, une
extension raisonnable de ses installauons Jors-
qu'elle juge que cette extension ¢St risonnable
et réahisable; que les prévisions de rentabilité
Justificnl sa construction et son entretien el
que fa suuaton financiére du propriélaire de
Fentreprise de services publics justific raison.
nablement les dépenses iniliales requises pour
construire el exploiter I'extension

Base tarifaire

9{1) Pour fixer des tarifs, des taux ou des charges
justes et rusonnables, ou leurs barémes, opposables au
propridtaire d'une entreprise de services public etappls-
cables par lui, Ta Commission établit une base tarifaire
pour les biens du propriétaire de I'entreprise de services
publics servant ou devant servir a la fourniture du ser-
vice au public en Alberta ¢, ce faisant, efle établit un
juste rendement

(2) Pour établir la base tarifire, Lo Commission tienl
comple :

a)  du coit du bien lors de son affectation initiale
i Putilisation publique et de sa juste valeur
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the owner of the public utility, less depreciaton,
amornzation or depletion i tespect of cach,
and

(b 10 necessary working caputal

(3) n fixing the furr rewarn that an owner of a public
utility is entitled o earn on the rate base, the Board
shatl give due consideranon 1o all those facts that, in the
Board's opinton, are relevant

Revenue and costs considered

91() In fixing just and reasonable rates, wlls or
charges, or schedules of them, to be imposed, observed
and followed by an owner of a public unliuy,

{(a) 1he Board may consider atl revenues and costs
of the owner that are in the Board's opinion ap-
plicable to a period consisting ol

() the whole of the hscal year of the owner
in which a proceeding is initiated for the
fixing of rates, tolls or charges, or sched-
ules of them,

(i1} 2 subsequent fiscal year of the owner, or

(iii) 2 or more of the fiscal years of the owner
referred to 1n subclauses (i) and (i) f they
are consecutive,

and need not consider the allocation of those
revenucs and costs 10 any part of such a period,

(b)y the Board shall consider the effect of the Small
Power Research and Development Act on (e
revenues and costs of the owner with respect to
the generation, transmission and distribution of
electric energy,

(¢} the Board may give effect 1o that part of any
excess revenue received or any revenue de-
ficiency incurred by the owner that is in the
Board’s opinion applicable to the whole of the
fiscal year of the owner in which a proceeding is
imtiated for the fixing of rates, tolls or charges,
or schedules of them, as the Board determines
15 just and reasonable,

{d) the Board may give effect to such part of any
excess revenue received or any revenue defi-
ciency incurred by the owner after the date on
which a proceeding is initiated for the fixing of
rates, tolls or charges, or schedules of them, as the
Board determines has been due to undue delay in
the hearing and determining of the matter, and

12006] 1 S.CR.

d'acquisition pour le propri¢tatre de Pentre-
prise de services publics, moins fa dépréciation,
I'amornssement et I'épuisement,

b} du capital nécessaire

(3) Pour établir le justie rendement aouguel a droit le pro-
prictavre d'une entreprise de services publics par rap-
port 3 la base tarifaire, la Commission tient compte de
tous les facieurs qui, selon elle, sont pertinenis

Prise en compte des recettes et des dépenses

91(1) Pour fixer des tarifs, des taux ou des charges
justes el raisonnables, ou leurs barémes, opposables au
propri¢taire d'une enteeprise de services publics et ap-
plicables par lui, la Commission

a)  peuttemr comple de touies les recettes et jes dé-
penses du propriéiaire quelle estime afférentes
a I'une des périodes suivantes, i 'exclusion de
toute aunbution a une partic de cetie pénode .

(iY s totaliué de Pexercice du propriétaire au
cours duquel est engagée une procédure de
fixation des warifs, des taux ou des charges,
ou du leurs barémes,

(i) un exercice ultérieur,

(i) deux exercices ou plus visés aux sous-
alinéus (i) ¢t (i1), §'ils sont conséeutils,

b dent compre de Vincidence de Ta Small Power
Research and Development Act sur les recettes
et les dépenses du propriétare relatives a la pro-
duction, au transport et & la distnbution d'élec-
tricite,

¢) peut prendre en considération fa partic de I'ex-
cédent ou du déficit du propriétaire qui, selon
elle, se rattache & la totabté de Vexercice du pro-
priétaire au cours duquel est cngagée une provd-
dure de fixation de tarifs, de 1aux et de charges,
ou de leurs baremes, gu'elle estime justes et rai-
sonnables;

d) peut prendre en considération la partie de Pex-
cédent ou du déficil du propriélaire subséquent
au début de 1a procédure visée a l'alinéa c) qui,
selon elle, est atiribuable & un retard injustifié
dans le déroulement de 1a procédure,
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{e) the Board shall by order approve the method by
which, and the penod Gincluding any subsequent
fiscal period) during which, any excess revenue
received or any revenue defictency incurred, as
deternuined pursuant to clause () or (d) s to be
used or dealt with

Designated public vtilities

108(1) The Licutenant Governor 1in Council may by
reputanon designate those owners of pubhic utilines (o
winch this section and section 102 apply

{2} No owner of a public utitity designated under sub-
section (1) shall

(3) issuc any
(1) of its shares or stock, or

(1) bonds or other evidences of indebledness.
payable in more than one year from the
date of them,

unless it has first satisfied the Board that the
proposed 1ssuc 15 10 be made i accordance with
law and has obtatned the approval of the Board
for the purposes of the issue and an arder of the
Board authorizing the issue,

(h) capnahze

(1) s right 1o exist 48 a carporation,

() a right, franchise or privilege in excess of
the amount actually pmd to the Govern-
ment or a munmcipality as the consideration
for it, exclusive of any tax or annual charge,
or

(i) a contract for consolidation, amalgamation
or merger.

{c) without the approval of the Board, capualize
any lease, or

(d) without the approval of the Board,

(1) sell, lease, mortgage or otherwise dispose
of or encumber ils property. franchises,
privileges or rights, or any part of them, or

() merge or consolidate us property, fran
chises, privileges or nights, or any part of
them,
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¢) approuve par ordonnance ce quil convient de
farre de towl excédent ou déticnt vise aux alindas
c) ou d) et la période (y compns tout exercice
ultérieur) au cours de laquetle 11 convient de le
farre

Services de paz désignés

I01(1) Le hecutenant-gouverneur en conseil peut, par
reglement, désigner les propridtaires dentreprises de
services publics assujettis au présent article et a lar-
ticle 102

(2} Le propridtaice d'une entreprisc de services publics
désigné en application do paragrapiie (1) ne peat

1) émeitre
(1) d'actions,

(1) d'obligatons ou dautres nlres d'emprunt
dont le terme est supérieur a un an,

que st, au préalable. il convaine la Commission
quc I'émussion projetée est conforme a 1a lot et
obuieat d'elle Pautorisation &'y procéder el une
ordonnance le confirmant.

b) capitaliser

(i) son drol d'exister en tant que personne
maorale,

(i1} un droit, une concession ou un privilege cn
sus du montant récllement versé en conire-
partie & I'Etat ou 3 une mumcipahté, i
I'exclusion d'une taxe ou d'unc charge an-

nuelie,

(1tiy un contrat de fusion ou de regroupement,

¢} sans lautonsation de fa Commission, capitah-
ser un bail,

d)  sans lautorisauon de la Commission,

(i) aliéner ou grever ses iens, concessions,
privileges ou droits, ¢n tout ou en partie,
notammient en les vendant, en les losant ou
en les hypothéquant,

(iy) fusionner ou regrouper ses biens, conces-
swons, privileges ou droits, ¢n toul ou cn
partic.
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and a sale, lease, mortgage, disposition, en-
cumbrance, merger or consohdation made an
contravention of this clause 1s void, but nothing
in this clause shall be construed 1o prevent in
any way the sale, lease, morigage, disposition,
encumbrance, merger of consobdation ol any
of the property of an owner of a public utihty
designated under subsection (1) the ordinary
course ol the owner’s business

Prohibited share transaction

102(1) Unless authorized 1o do so by an order of the
Board, the owner of a public vuliny designated under
section 101¢]) shall not sell or make or permit Lo be
made on its hooks a transfer of any share of its capital
stock to a corporation, however incorporated, il the sale
or transier, inatself or in connection with previous sales
or transfers, would result in the vesting in that corpara-
tion of more than 506 of the outstanding capital stock
of the owner of the public utility

huterpretation Act, R.S.A 2000, ¢ -8

Enactments remedial

10 An enactment shall be construed as being remedial,
and shall be given the facr, Jarge and hiberal construc.
tion and imerpretation fiun best ensures the attainment
of uts objects

Appeal dismissed with costs and cross-appeal
aftinved with costs, McLacucin C.J. and BINNIE
and Fisn ). dissenring.

Solcitors for the appellant/respondeni on cross-
appeal: McLennan Ross, Culgury.

Solicitors for the respondent/appellant on cross-
appeal: Bennett Jones, Calgary.

Solicitar  for the buervener the  Alberia
Energyv and Utilities Board: J. Richard McKee,
Calgary.
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tout grévement, vente, location, consttinion
d’hypothique, alicmation,  regroupement  ou
fusion tntervenant en contravention de la pré-
sente disposition est nul, saufl 8'il intervient dans
le cours normal des activités de Pentreprise

Incessibilité des actions

102(1) Saui ordonnance de la Commission I'y awtori-
sant, le propriétaire d’une entreprise de services publics
désignée en application du paragraphe 101(1) s'abstient
de vendre tout ouw partie des actions de son capital-
achons & une sociéld, indépendamment du mode de
constitution de celie-ci. ou d'elfectuer ou dautoriser
une mscription dans ses registres constatant une telle
cession, lorsque 1a vente ou la cession, a elle seule ou
de pair avec une opération améneure, ferait en sorte
que la société détienne plus de 50 % des actions en
carculation du propnidraire de Pentreprise de services
publics

Interpretation Act, R.S.A. 2000, ch 1-8

{TRADUCTION]
Principe et interprétation

10 Tout texte est réputé apporter ung solution de dron
et s"interpréte de la maniére la plus équitable et 1a plus
large gui soit compatible avee la réalisation de son
objet

Pourvoi rejeté avec dépens et pourvol incident
accneilli avee dépens, la fuge en chef McLACHLIN
ef lex fuges BINNIE ¢f FISH sonf dissidents

Procureurs de appelamie/intimée au pourvei
incident : McLennan Ross, Calgary

Procureurs de Vintimée/uppelante au pourvoi
incident © Bennet Jones, Calgary.

Procurenr de 'intervenanie Alberia Energy and
Utitities Board : J. Richard McKee, Calgary.
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Solicitor for the intervencr the Ontario Energy
Board: Oniario Encrgy Board, Toronio.

Sidicitors for the imtervener Enbridge Guas
Distribrsten Ine - Fraser Midner  Casgram,
Toronto

Selicirors for the intervener Union Gas Lonited
Torys, Toresmto

ATCO GAS AND PIPELINTS ¢ Al BCR1A
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Procurenry de Pimtervenante @ Commussion de
Venergie de Ontarto - Commission de Uénergie de
UOmtarie, Toronto.

Procurcnrs de Uintervenante Enbridge Gas
Distrihution i Fraser  Miner  Casgrain,
Toronto,

Procurenrs  de  Uindervenante  Union  Gas

Limited - Torvs, Toronto



