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City of Calgary Appellant/Respondent on 
cross-appeal 

V. 

ATCO Gas and Pipelines Ltd. Respondent/ 
Appellant on cross-appeal 

and 

Alberta Energy and Utilities Board, 
Ontario Energy Board, Enbridge Gas 
Distribution Inc. and Union 
Gas Limited Interveners 

INDEXED AS: ATCO GAS AND PIPELINES LTD. v. 
ALBERTA (ENERGY AND UTILITIES BOARD) 

Neutral citation: 2006 SCC 4. 

File No.: 30247. 

2005: May 11; 2006: February 9. 

Present: McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie, LeBel, 
Deschamps, Fish and Charron JJ. 

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR 
ALBERTA 

Administrative law - Boards and tribunats - Regu
latory boards - Jurisdiction - Doctrine of jurisdiction 
by necessary implication - Natural gas public utility 
applying to Alberta Energy and Utilities Board to ap
prove sale of buildings and land no longer required in 
supplying natural gas - Board approving sale subject 
to condition that portion of sale proceeds be allocated 
ta ratepaying customers of utility - Whether Board had 
explicit or implicit jurisdiction to allocate proceeds of 
sale - If so, whether Board's decision to exercise dis
cretion to protect public interest by allocating proceeds 
of utility asset sale to customers reasonable - Alberta 
Energy and Utilities Board Act, R:S.A. 2000, c. A-17, s. 
15(3)-Public Utilities Board Act, R.S.A. 2000, c. P-45, 
s. 37 - Gas Utilities Act, R.S.A. 2000, c. G-5, s. 26(2). 

Administrative law - Judicial review - Standard of 
review-Alberta Energy and Utilities Board -Standard 

Ville de Calgary Appelante/Intimée au 
pourvoi incident 

c. 

ATCO Gas and Pipelines Ltd. Intimée/ 
Appelante au pourvoi incident 

et 

Alberta Energy and Utilities Board, 
Commission de l'énergie de !'Ontario, 
Enbridge Gas Distribution Inc. et 
Union Gas Limited Intervenantes 

RÉPERTORIÉ : ATCO GAS AND PIPELINES LTD. c. 
ALBERTA (ENERGY AND UTILITIES BOARD) 

Référence neutre : 2006 CSC 4. 

N° du greffe : 30247. 

2005 : 11 mai; 2006 : 9 février. 

Présents : La juge en chef McLachlin et les juges 
Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps, Fish et 
Charron. 

EN APPEL DE LA COUR D'APPEL DE L'ALBERTA 

Droit administratif - Organismes et tribunaux ad
ministratifs - Organismes de réglementation - Com
pétence - Doctrine de la compétence par déduction 
nécessaire - Demande présentée à /'Alberta Energy 
and Utilities Board par un service public de gaz naturel 
pour obtenir l'autorisation de vendre des bâtiments et 
un terrain ne servant plus à la fourniture de gaz naturel 
- Autorisation accordée à la condition qu'une partie du 
produit de la vente soit attribuée aux clients du service 
public - L'organisme avait-il le pouvoir exprès ou tacite 
d'attribuer le produit de la vente? -Dans l'affirmative, 
sa décision d'exercer son pouvoir discrétionnaire de pro
téger l'intérêt public en attribuant aux clients une partie 
du produit de la vente était-elle raisonnable? -Alberta 
Energy and Utilities Board Act, R.S.A. 2000, ch. A-17, 
art. 15(3)- Public Utilities Board Act, R.S.A. 2000, ch. 
P-45, art. 37 - Gas Utilities Act, R.S.A.. 2000, ch. G-5, 
art. 26(2). 

Droit administratif - Contrôle judiciaire - Norme 
de contrôle - Alberta Energy and Utilities Board 
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community by the public utilities. Such an extensive 
regulatory pattern must, for its effectiveness, include 
the right to contrai the combination or, as the legisla
ture says, " the union" of existing systems and facilities. 
This no doubt has a direct relationship with the rate
fixing fonction . which ranks high in the authority and 
fonctions assigned to the Board. [Emphasis added.] 

In fact, even the Board itself, on its website (http:// 
www.eub.gov.ab.ca/BBS/eubinfo/default.htm), de
scribes its fonctions as follows: 

We regulate the safe, responsible, and efficient devel
opment of Alberta's energy resources: oil, natural gas, 
oil sands, coal, and electrical energy; and the pipelines 
and transmission lines to move the resources to market. 
On the utilities side, we regulate rates and terms of serv
ice of investor-owned natural gas, electric, and water 
utility services, as well as the major intra-Alberta gas 
transmission system, to ensure that customers receive 
safe and reliable service at just and reasonable rates. 
[Emphasis added.] 

The process by which the Board sets the rates 
is therefore central and deserves some attention 
in order to ascertain the validity of the City's first 
argument. 

2.3.3.2 Rate Setting 

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

. . . the regulated company must be able to finance its 
operations, and any required investment, so that it can 
continue to operate in the future .... Equity is related 
to the distribution of welfare among members of soci
ety. The objective of sustainabi lity already implies that 
shareholders should not receive "too low" a return (and 
defines this in terms of the reward necessary to ensure 
continued investment in the utility), while equity im
plies that their returns should not be " too high". 

(R. Green and M. Rodriguez Pardina, Resetting 
Price Contrats for Privatized Utilities: A Manual 
for Regulators (1999), at p. 5) 

These goals have resulted in an economic 
and social arrangement dubbed the "regulatory 

les entreprises de services publics. Un régime de régle
mentation aussi vaste doit, pour être efficace, compren
dre le droit de contrôler les réunions ou, pour reprendre 
l'expression du législateur, « l' union » des entreprises 
et installations existantes. Cela a sans aucun doute un 
rapport direct avec la fonction de fixation des tarifs qui 
constitue un des pouvoirs les plus importants attribués 
à la Commission. [Je souligne.] 

Voici d'ailleurs comment la Commission décrit 
elle-même ses fonctions sur son site Internet (http:// 
www.eub.gov.ab.ca/BBS/eubinfo/default.htm) : 

[TRADUCTION] La Commission réglemente l'ex
ploitation sûre, responsable et efficiente des ressources 
énergétiques de !'Alberta - pétrole, gaz naturel, sables 
bitumineux, charbon et électricité - ainsi que les pipe
lines ét les lignes de transport servant à l'acheminement 
vers les marchés. En ce qui a trait aux services publics, 
elle réglemente les tarifs des services de gaz naturel, 
d'électricité et d'eau appartenant au privé et le niveau 
de service y afférent, ainsi que les principaux réseaux 
de transport de gaz en Alberta, afin que les clients ob
tiennent des services sûrs et fiables à un prix juste et 
raisonnable. [Je souligne.] 

Le processus par lequel la Commission fixe les 
tarifs est donc fondamental et son examen s'impose 
pour statuer sur la première prétention de la Ville. 

2.3.3.2 Établissement des tarifs 

La réglementation tarifaire a plusieurs objectifs 
- viabilité , équité et efficacité - ui ex li uent le 
mode de fixation des tarifs : 

[TRADUCTION] . . . l'entreprise réglementée doit ê tre en 
mesure de financer ses ac tivités e t tout investissement 
nécessaire à la poursuite de ses activités. [ ... ] L'équité 
est liée à ta redistribution de la richesse dans ta société. 
L'objectif de la viabilité suppose déjà que les ac tionnai
res ne doivent pas réaliser un « trop fa ible » rendement 
(défini comme la grati fication requise pour assurer l'in
vestissement continu dans l'entreprise), alors que celu i 
de l'équité implique qu' ils ne doivent as obteni r un 
rendemenr « tro élevé ». 

(R. Green et M . Rodriguez Pardina, Resetting 
Price Contrais for Privatized Utilities : A Manuaf 
for Regulators (1999) . 5) 

Ces objectifs sont à l'origine 
uement économi ue et socia l a 
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compact", which ensures that all customers have 
access to 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 utilities are given ex
clusive rights to sel! their services within a specific 
area at rates that will provide companies the op
portunity to earn a fair 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 
to have their rates and certain operations regulated 
(see Black, at pp. 356-57; Milner, at p. 101; Atco 
Ltd., at p. 576; Northwestern Utilities Ltcl. v. City 
of Edmonton, [1929] S.C.R. 186 ("Northwestern 
1929" ), at pp. 192-93). 

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

The Board derives its power to set rates from 
both the GUA (ss. 16, 17 and 36 to 45) and the PUBA 
(ss. 89 to 95). The Board is mandated to fix "just 
and reasonable ... rates" (PUBA, s. 89(a); GUA, s. 
36(a)). ln the establishment ofthese 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 Northwestern 
Utilities Ltd. v. City of Edmonton, [1979] 1 S.C.R. 
684 ("Northwestern 1979"), at p. 691, adopted the 
following description of the process: 

The PUB approves or fi xes utility rates which are 
estimated to cover expenses plus yield the utility a fair 
return or profit. This fonction is generally performed 
in two phases. In Phase I the PUB determines the rate 
base, that is 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 capital 
ail of which must be determined as being necessary to 

réglementaire »qui garantit à tous les clients l'accès 
· au service public à un prix raisonnable, sans plus, et 
qui, je l'explique plus loin, ne transmet aucun droit 
de propriété aux clients. Le pacte réglementaire ac
corde en fait aux entreprises réglementées le droit 
exclusif de vendre leurs services dans une région 
donnée à des tarifs leur permettant de réaliser un 
~uste rendement au bénéfice de leurs actionnaires. 

n contrepartie de ce monopole, elles ont l'obliga
tion d'offrir un service adéquat et fiable à tous les 
clients d'un territoire donné et voient leurs tarifs 
et certaines de leurs activités assujettis à la régle
mentation (voir Black, Q. 356-357; Milner, p. 101; 
~tco ltd., p. 576; Northwe.5tern Utilities ltd. c. CitY. 
of Edmonton, [1929 R.C.S. 186 {« Northwestern 
1929 » , . 192-193 . 

Par conséquent, lorsqu'il s'agit d'interpréter les 
vastes pouvoirs de la Commission, on ne peut faire 
abstraction de ce subtil compromis servant de toile 
ôe fond à l'interprétation contextuelle. L'objet de la 
législation est de protéger le client et l'investisseur 
(Milner, p. 101). Le pacte ne supprime pas le ca
ractère privé de l'entreprise. La Commission a es
sentiellement pour mandat d'établir une tarification 
gui accroît les avantages financiers des consomma
teurs et des investisseurs. 

Elle tient son pouvoir de fixer les tarifs à la fois 
de la GUA (art. 16 et 17 et art. 36 à 45) et de la 
PUBA (art. 89 à 95). Il lui incombe de fixer des 
[TRADUCTION] « tarifs [ . . . ] justes et raisonnables » 

(PUBA, al. 89a); GUA, al. 36a)). Pour le faire, elle 
doit [T RADUCTION] « établi[r] une base tarifaire 
pour les biens du propriétaire » et « fixe[r] un juste 
rendement par rapport à cette base tarifaire » (GUA, 
par. 37(1)). Dans Northwestern Utilities Ltd. c. Ville 
d'Edmonton, [1979] 1 R.C.S. 684 (« Northwestern 
1979 »), p. 691 , notre Cour a décrit Je processus 
comme suit : 

La PUB approuve ou fi xe pour les services publics 
des tarifs destinés à couvrir les dépenses et à permettre 
à l'entreprise d 'obtenir un taux de rendement ou profit 
convenable. Le processus s'accomplit en deux étapes. 
Dans la première é tape, la PUB établit une base de ta
rification en calculant le montant des fonds investis par 
la compagnie en terrains, usines et équipements, plus 
le montant alloué au fonds de roulement, sommes dont 
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