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Bell Canada Respondent 

and 

The Attorney General of Canada, the 
Consumers' Association of Canada, the 
Canadian Business Telecommunications 
Alliance, CNCP Telecommunications and the 
National Anti-Poverty Organization 
Interveners 

INDEXED AS: BELL CANADA V. CANADA (CANADIAN 

RADIO-TELEVISION AND TELECOMMUNICATIONS 

COMMISSION) 

File No.: 20525. 

1989: February 21; 1989: June 22. 

Present: Lamer, Wilson, La Forest, L'Heureux-Dube, 
Sopinka, Gonthier and Cory JJ. 

ON APPEAL FROM THE FEDERAL COURT OF 

APPEAL 

Administrative law — CRTC jurisdiction — CRTC 
ordering Bell Canada to grant a one-time credit to its 
customers — Order to remedy imposition of interim 
rates approved by CRTC in 1984 and 1985 and found 
to be excessive in 1986 — Whether CRTC had jurisdic-
tion to make such an order — Whether CRTC's interim 
rate order may be reviewed in a retrospective manner —
Whether CRTC's power to fix "just and reasonable" 
rates for Bell Canada involves the regulation of its 
revenues — Railway Act, R.S.C., 1985, c. R-3, ss. 
335(1), (2), (3), 340(5) — National Transportation Act, 
R.S.C., 1985, c. N-20, ss. 52, 60, 66, 68(1). 

In March 1984, Bell Canada filed an application with 
the CRTC for a general rate increase. To prevent a 
serious deterioration in Bell Canada's financial situation 
while awaiting the hearing and the final decision on the 
merits, the CRTC granted Bell Canada an interim rate 
increase of 2 per cent effective January 1, 1985. The 
interim rate increase was calculated on the basis of 
financial information provided by Bell Canada. In its 
decision, however, the CRTC clearly expressed the 
intention to review this interim rate increase in its final 
decision on Bell Canada's application on the basis of 
complete financial information for the years 1985 and 
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et 

Le procureur general du Canada, 
l'Association des consommateurs du Canada, 
l'Alliance canadienne des telecommunications 
de l'entreprise, Telecommunications CNCP et 
l'Organisation nationale anti-pauvrete 
Intervenants 

REPERTORIE: BELL CANADA C. CANADA (CONSEIL DE 

LA RADIODIFFUSION ET DES TELECOMMUNICATIONS 

CANADIENNES) 

N° du greffe: 20525. 

1989: 21 fevrier; 1989: 22 juin. 

Presents: Les juges Lamer, Wilson, La Forest, 
L'Heureux-Dube, Sopinka, Gonthier et Cory. 

EN APPEL DE LA COUR D'APPEL FEDERALE 

Droll administratif — Competence du CRTC — 
Ordonnance du CRTC enjoignant a Bell Canada d'ac-
corder un credit forfaitaire a ses abonnes — Ordon-

I nance visant a remedier a l'imposition de taux provisoi-
res approuves par le CRTC en 1984 et 1985 et juges 
excessifs en 1986   Le CRTC avait-il competence 
pour rendre cette ordonnance? L'ordonnance du 
CRTC imposant des taux provisoires peut-elle etre 

g revisee retroactivement? — Le pouvoir du CRTC d'im-
poser des taux ffjustes et raisonnablesm a Bell Canada 
comporte-t-il la reglementation de ses revenus? — Loi 
sur les chemins de fer, L.R.C. (1985), chap. R-3, art. 
335(1), (2), (3), 340(5)   Loi sur les transports natio-, 

h naux, L.R.C. (1985), chap. N-20, art. 52, 60, 66, 68(1). 

En mars 1984, Bell Canada a presente au CRTC une 
demande de majoration tarifaire generale. Afin d'emp8-
cher que Ia situation financiere de Bell Canada ne se 
deteriore gravement avant ('audience et la decision 

i finale sur le fond, le CRTC a accorde a Bell Canada une 
majoration tarifaire provisoire de 2 pour 100 entrant en 
vigueur le 1'r janvier 1985. Le calcul de la majoration 
tarifaire provisoire s'est fait a partir des donnees finan-
cieres fournies par Bell Canada. Dans sa decision, toute-
fois, le CRTC a clairement manifesto l'intention de 
reviser cette majoration tarifaire provisoire dans sa deci-
sion finale portant sur Ia demande de majoration tari-
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1986. In 1985, given Bell Canada's improved financial 
situation, the CRTC ordered Bell Canada to file revised 
tariffs effective as of September 1, 1985. As a result of 
this decision, Bell Canada was forced to charge the rates 
effective before its application for a rate increase filed in 
March 1984. These new rates too were interim in 
nature. In October 1986, notwithstanding Bell Canada's 
request to withdraw its initial application for a general 
rate increase, the CRTC reviewed Bell Canada's finan-
cial situation and the appropriateness of its rates. The 
CRTC established appropriate levels of profitability for 
Bell Canada on the basis of its return on equity and 
found that, in 1985 and 1986, it had earned excess 
revenues for a total of $206 million. Although Bell 
Canada always charged rates approved by the CRTC, 
the latter decided that Bell Canada could not retain 
these excess revenues and ordered it to distribute the 
excess revenues through a one-time credit to be granted 
to certain classes of customers. On appeal, the Federal 
Court of Appeal quashed the CRTC's order. This appeal 
is to determine (1) whether the CRTC had the legisla-
tive authority to review the revenues made by Bell 
Canada during the period when interim rates were in 
force; and (2) whether the CRTC had jurisdiction to 
make an order compelling Bell Canada to grant a 
one-time credit to its customers. 

Held: The appeal should be allowed. 

The CRTC's decisions are subject to appeal to the 
Federal Court of Appeal on questions of law or jurisdic-
tion by virtue of s. 68(1) of the National Transportation 
Act. Although an appeal tribunal has the right to disa-
gree with the lower tribunal on issues which fall within 
the scope of the statutory appeal, curial deference 
should be given to the opinion of the lower tribunal on 
issues which fall squarely within its area of expertise. 
Here, Bell Canada is challenging the CRTC's decision 
on a question of law and jurisdiction involving the 
nature of interim decisions and the extent of the powers 
conferred on the CRTC when it makes interim deci-
sions. This question cannot be solved without an analysis 
of the procedural scheme created by the Railway Act 
and the National Transportation Act. The decision 
impugned by Bell Canada is therefore not a decision 
which falls within the CRTC's area of special expertise 
and is pursuant to s. 68(1) subject to review in accord-
ance with the principles governing appeals. Indeed, the 
CRTC was not created for the purpose of interpreting 
the Railway Act or the National Transportation Act but 

a 

b 

J 

faire generale de Bell Canada sur la base des donnees 
financieres completes pour les annees 1985 et 1986. En 
1985, devant ]'amelioration de la situation financiere de 
Bell Canada, le CRTC a ordonne a Bell Canada de 
deposer des revisions tarifaires devant entrer en vigueur 
le 1" septembre 1985. Suite a cette decision, Bell 
Canada a du imposer les taux en vigueur avant que sa 
demande de majoration tarifaire ne soit deposee en mars 
1984. Ces nouveaux taux etaient eux aussi provisoires. 
En octobre 1986, sans egard a la demande de Bell 
Canada de retirer sa requete initiate en majoration 
tarifaire generale, le CRTC a examine la situation 
financiere de Bell Canada et le caractere raisonnable de 
ses taux. Le CRTC a etabli les niveaux de rentabilite 
appropries pour Bell Canada en se fondant sur le taux 
de rendement de l'avoir moyen des detenteurs d'actions 
ordinaires et a conclu qu'en 1985 et 1986 elle avait 
accumule des revenus excedentaires de 206 millions de 
dollars. Wine si Bell Canada a toujours impose des 
taux approuves par le CRTC, ce dernier a juge que Bell 
Canada ne pouvait conserver ces revenus excedentaires 
et lui a ordonne de les rembourser a certaines categories 
d'abonnes au moyen d'un credit forfaitaire. En appel, la 
Cour d'appel federate a annule l'ordonnance du CRTC. 
Le present pourvoi vise a determiner (1) si la loi permet-

e tait au CRTC d'examiner les revenus realises par Bell 
Canada pendant la periode ou les taux provisoires 
etaient en vigueur et (2) si le CRTC avait competence 
pour rendre une ordonnance enjoignant a Bell Canada 
d'accorder un credit forfaitaire a ses abonnes. 

Arra; Le pourvoi est accueilli. 

Les decisions du CRTC sont susceptibles d'appel a la 
Cour d'appel federale sur une question de droit ou de 
competence en vertu du par. 68(1) de la Loi sur les 

g transports nationaux. Bien qu'un tribunal d'appel puisse 
etre en desaccord avec le tribunal d'instance inferieure 
sur des questions qui relevent du pouvoir d'appel prevu 
par la loi, les tribunaux devraient faire preuve de rete-
nue envers ]'opinion du tribunal d'instance inferieure sur 

h des questions qui relevent parfaitement de son champ 
d'expertise. En l'espece, Bell Canada conteste la decision 
du CRTC sur une question de droit et de competence 
relative a la nature des decisions provisoires et a l'eten-
due des pouvoirs conferes au CRTC lorsqu'il rend des 

i decisions provisoires. On ne peut resoudre cette question 
sans analyser le regime de procedure cree par la Loi sur 
les chemins de fer et la Loi sur les transports natio-
naux. La decision contest& par Bell Canada ne releve 
done pas du champ d'expertise particulier du CRTC et 
est, conformement au par. 68(1), susceptible de controle 
selon les principes qui regissent les appels. En effet, le 
CRTC a ete cree non pas dans le but d'interpreter la Loi 
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rather to ensure, amongst other duties, that telephone 
rates are always "just and reasonable". 

The fixing of tolls and tariffs that are "just and 
reasonable" necessarily involves, albeit in a seemingly 
indirect manner, the regulation of the revenues of the 
regulated entity as the administrative tribunal must 
balance the interests of the customers with the necessity 
of ensuring that the regulated entity is allowed to make 
sufficient revenues to finance the costs of the services it 
sells to the public. In fixing fair and reasonable tolls in 
this case, the CRTC had to take into consideration the 
level of revenues needed by Bell Canada. 

The CRTC had the power to revisit the period during 
which interim rates were in force. Such power is implied 
in the power to make interim orders within the statutory 
scheme established by the Railway Act and the Nation-
al Transportation Act. It is inherent in the nature of 
interim orders that their effect as well as any discrepan-
cy between the interim order and the final order may be 
reviewed and remedied by the final order. It is the 
interim nature of the order which makes it subject to 
further retrospective directions. The circumstances 
under which they are granted also explains and justifies 
their being, unlike final orders, subject to retrospective 
review and remedial orders. Interim rate orders dealing 
in an interlocutory manner with issues which remain to 
be decided in a final decision are traditionally granted 
for the purpose of relieving the applicant from the 
deleterious effects caused by the length of the proceed-
ings. Such decisions are made in an expeditious manner 
on the basis of evidence which would often be insuffi-
cient for the purposes of the final decision. To hold in 
this case that the interim rates could not be reviewed 
would not only be contrary to the nature of interim 
orders, it would also frustrate and subvert the CRTC's 
order approving interim rates which clearly indicates its 
intention to review the rates charged for 1985 up to the 
date of the final decision. 

There should be no concern over the financial stability 
of regulated utility companies where one deals with the 
power to revisit interim rates. The very purpose of 
interim rates is to allay the prospect of financial instabil-
ity which can be caused by the duration of proceedings 
before a regulatory tribunal. The added flexibility pro-
vided by the power to make interim orders is meant to 

sur les chemins de fer ou la Loi sur les transports 
nationaux, mais plutot pour assurer, notamment, que les 
tarifs de telephone soient toujours «justes et raisonna-
bles». 

a L'etablissement de taxes et de tarifs «justes et raison-
nables« comporte forcement, quoique d'une facon appa-
remment indirecte, la reglementation des revenus de 
l'organisme reglemente puisque le tribunal administratif 
doit soupeser les interets des consommateurs en fonction 

b de la necessity que l'organisme reglemente puisse gagner 
des revenus suffisants pour financer les cats des servi-
ces qu'il vend au public. Pour fixer des taxes qui soient 
justes et raisonnables en l'espece, le CRTC devait tenir 
compte des besoins en revenus de Bell Canada. 

• Le CRTC avait le pouvoir de reexaminer la periode 
pendant laquelle les taux provisoires etaient en vigueur. 
Le pouvoir de rendre des ordonnances provisoires com-
porte implicitement ce pouvoir dans le regime juridique 
etabli par la Loi sur les chemins de fer et la Loi sur les 

d transports nationaux. II releve de la nature meme des 
ordonnances provisoires que leur effet ainsi que toute 
-divergence entre une ordonnance provisoire et une 
ordonnance definitive peuvent etre revises et corriges 
dans l'ordonnance definitive. C'est le caractere provi-

e soire de l'ordonnance qui la rend sujette a de plus 
amples instructions retroactives. Les circonstances dans 
lesquelles elles sont accordees expliquent et justifient 
davantage pourquoi elles peuvent, contrairement aux 
ordonnances definitives, etre revisees retroactivement et 

f faire l'objet d'une ordonnance de redressement. Les 
ordonnances tarifaires provisoires qui traitent de 
maniere interlocutoire de questions devant faire l'objet 
d'une decision finale sont traditionnellement accordees 
pour eviter que le requerant ne subisse les effets nefastes 

g de la longueur des procedures. Ces decisions sont prises 
rapidement a partir d'elements de preuve qui seraient 
souvent insuffisants pour rendre une decision finale. 
Conclure en l'espece que les taux provisoires ne pou-
vaient pas etre revises serait non seulement contraire a 

h la nature des ordonnances provisoires, mais encore 
aurait pour effet de contrecarrer l'ordonnance dans 
laquelle le CRTC a approuve les taux provisoires et a 
indique clairement son intention de reviser les taux 
imposes a compter de 1985 jusqu'a la date de la decision 
finale. 

La stabilite financiere des services publics reglemen-
tes ne devrait soulever aucune difficulte lorsqu'il s'agit 
de traiter du pouvoir de reexaminer des tarifs provisoi-
res. L'objet meme des tarifs provisoires est de dissiper 
les risques d'instabilite financiere lies a la longueur des 
procedures devant un tribunal administratif. La sou-
plesse supplementaire que procure le pouvoir de rendre 
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foster financial stability throughout the regulatory pro-
cess. The power to revisit the period during which 
interim rates were in force is a necessary corollary of 
this power without which interim orders made in emer-
gency situations may cause irreparable harm and sub-
vert the fundamental purpose of ensuring that rates are 
just and reasonable. 

Even though Parliament has decided to adopt a posi-
tive approval regulatory scheme for the regulation of 
telephone rates, the added flexibility provided by the 
power to make interim orders indicates that the CRTC 
is empowered to make orders as of the date at which the 
initial application was made or as of the date the CRTC 
initiated the proceedings of its own motion. The power 
to make interim orders necessarily implies the power to 
modify in its entirety the rate structure previously estab-
lished by final order. As a result, the rate review process 
does not begin at the date of the final hearing; instead, 
the rate review begins when the CRTC sets interim rates 
pending a final decision on the merits. 

Finally, once it is decided that the CRTC has the 
power to revisit the period during which interim rates 
were in force for the purpose of ascertaining whether 
they were just and reasonable, it follows that it has the 
power to make a remedial order where, in fact, these 
rates were not just and reasonable. In any event, s. 
340(5) of the Railway Act provides a sufficient statu-
tory basis for the power to make remedial orders includ-
ing an order to give a one-time credit to certain classes 
of customers. While the one-time credit order will not 
necessarily benefit the customers who were actually 
billed excessive rates, once it is found that the CRTC 
has the power to make a remedial order, the nature and 
extent of this order remain within its jurisdiction in the 
absence of any specific statutory provision on this issue, 
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des ordonnances provisoires vise a favoriser la stabilite 
financiere tout au long du processus de reglementation. 
Le pouvoir de reexaminer la periode pendant laquelle les 
taux provisoires etaient en vigueur est forcement noes-

, soire a ce pouvoir sans lequel les ordonnances provisoires 
rendues dans des situations d'urgence peuvent causer un 
prejudice irreparable et contrecarrer l'objectif fonda-
mental d'assurer le maintien de taux justes et 
raisonnables. 

b Meme si le Parlement a decide d'adopter un systeme 
de reglementation des tarifs de telephone par voie d'ap-
probation, la souplesse additionnelle que procure le pou-
voir de rendre des ordonnances provisoires indique que 
le CRTC peut rendre des ordonnances effectives a 

• compter de la date du depot de la demande initiale ou de 
la date a laquelle le CRTC a entrepris les procedures de 
son propre chef. Le pouvoir de rendre des ordonnances 
provisoires comporte forcement le pouvoir de modifier 
en entier la structure des taux etablie anterieurement 

d dans l'ordonnance definitive. Par consequent, le proces-
sus de revision des taux ne commence pas a la date de la 
derniere audience; la revision des taux commence plutOt 
lorsque le CRTC etablit des taux provisoires en atten-
dant qu'une decision finale sur le fond soit rendue. 

e Enfin, une fois qu'il a ete decide que le CRTC a le 
pouvoir de reexaminer la *lode pendant laquelle les 
taux provisoires etaient en vigueur pour determiner s'ils 
sont justes et raisonnables, it s'ensuit qu'il a le pouvoir 
d'ordonner un redressement lorsqu'en fait ces taux 
n'etaient pas justes et raisonnables. En tout etat de 
cause, le par. 340(5) de la Loi sur les chemins de fer 
fournit un fondement legal suffisant au pouvoir d'ordon-
ner un redressement, y compris celui d'ordonner ]'attri-
bution d'un credit forfaitaire a certaines categories 
d'abonnes. Bien que ce ne soit pas les abonnes a qui des 

g taux excessifs one ete factures qui vont necessairement 
profiter du credit forfaitaire ordonne, une fois qu'on a 
conclu que le CRTC a le pouvoir d'ordonner un redres-
sement, la nature et l'etendue de cette ordonnance rele-
vent de sa competence en ]'absence d'une disposition 

it legislative expresse sur cette question. 
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The judgment of the Court was delivered by 

GONTHIER J.—The present case is an appeal 
against a decision of the Federal Court of Appeal 
which quashed one of the orders made by the 
appellant in Telecom Decision CRTC 86-17 
("Decision 86-17"). The impugned order com-
pelled the respondent to distribute $206 million in 
excess revenues earned in the years 1985 and 1986 
through a one-time credit to be granted to certain 
classes of customers. The respondent does not 
contest the factual findings on which Decision 
86-17 is based nor does it claim that this order 
would unduly prejudice its financial position. None 
of the other orders made in Decision 86-17 are 
challenged. 

The appellant claims that the purpose of the 
challenged order was to provide telephone users 
with a remedy against interim rates which turned 
out to be excessive on the basis of the findings of 
fact made by the appellant following a final hear-
ing held in the summer of 1986 for the purpose of 
setting rates to be charged by the respondent in 
the years 1985 and following. These findings of 
fact are reported in Decision 86-17. Since this case 
turns on the proper characterization of the one-
time credit order made in Decision 86-17, it is 
important to describe the procedural history of the 
administrative proceedings which led to the order 
now contested by the respondent. 

I—The facts 

On March 28, 1984, the respondent applied for 
a general rate increase under Part VII of the 
CRTC Telecommunications Rules of Procedure, 
SOR/79-554, which provides for a summary public 
process to deal with special applications. The 
respondent claimed that the Canadian Govern-
ment's restraint program restricting rate increases 
of federally regulated utilities to 5 per cent and 6 
per cent was sufficient justification to dispense 
with the normal procedure for general rate 
increase applications set out in Part III of the 
CRTC Telecommunications Rules of Procedure. 
In Telecom Decision CRTC 84-15, the appellant 
rejected this application on the ground that the 

Version frangaise du jugement de la Cour rendu 
par 

LE JUGE GONTHIER—Il s'agit d'un pourvoi 
a contre un arret de la Cour d'appel federale qui a 

annule une des ordonnances rendues par l'appelant 
dans la decision Telecom CRTC 86-17 (gdecision 
86-17»). Aux termes de l'ordonnance contestee, 
l'intimee devait rembourser a certaines categories 
d'abonnes les revenus excedentaires de 206 mil-
lions de dollars realises au cours des annees 1985 
et 1986 au moyen d'un credit forfaitaire. L'intimee 
ne conteste pas les conclusions de fait sur lesquel-
les se fonde la decision 86-17 et ne pretend pas que 
cette ordonnance porterait un prejudice indu a sa 
situation financiere. Les autres ordonnances que 
comporte la decision 8617 ne sont pas contestees. 

L'appelant pretend que le but de l'ordonnance 
contest& etait d'accorder aux usagers du tele-
phone un redressement contre des tarifs provisoires 
qui se sont reveles excessifs compte tenu des con-
clusions de fait auxquelles l'appelant est parvenu a 

e la suite d'une derniere audience tenue au cours de 
l'ete 1986 pour etablir les taux a etre imposes par 
l'intimee a compter de 1985. Ces conclusions de 
fait sont enoncees dans la decision 86-17. Puisque 
cette affaire porte sur la fagon dont il faut quali-
fier l'ordonnance de credit forfaitaire contenue 
dans la decision 86-17, il est important de faire 
1'historique des procedures administratives a l'ori-
gine de l'ordonnance que conteste maintenant 
l'intimee. 

I—Les faits 

Le 28 mars 1984, l'intimee a presente une 
demande de majoration tarifaire generale en vertu 

h de la partie VII des Regles de procedure du CRTC 
en matiere de telecommunications, DORS/79-554, 
qui prescrit une procedure sommaire publique 
pour les regales particulieres. L'intimee a pre-
tendu que le programme de restriction du gouver-
nement canadien qui limite les majorations tarifai-
res des services publics regis par le gouvernement 
federal a 5 pour 100 et 6 pour 100 constituait un 
motif suffisant de se soustraire a la procedure 
normalement applicable aux demandes de majora-
tion tarifaire generale, procedure qui est enoncee 
la partie III des Regles de procedure du CRTC en 

d 
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respondent had failed to use the appropriate proce-
dure set out in Part III of these rules. However, 
the appellant indicated that if the respondent was 
to suffer financial prejudice as a result of the 
delays involved in preparing for the more complex 
procedure set out in Part III, it could always apply 
for interim relief pending a hearing and a decision 
on the merits (at pp. 8-9): 

The Commission recognizes that, in 1985 and beyond, in 
the absence of rate relief, a deterioration in the Compa-
ny's financial position could occur. In this regard, if the 
Company should find it necessary to file an application 
for a general rate increase under Part III of the Rules, 
the Commission would be prepared to schedule a public 
hearing on such an application in the fall of 1985. 
Should Bell consider it necessary to seek rate increases 
to come into effect earlier in 1985 than this schedule 
would allow, it may of course apply for interim relief. In 
the event Bell were to seek such interim relief, it, would 
be open to the Company to suggest that the Commis-
sion's traditional test for determining interim rate 
applications is overly restrictive in light of the Commis-
sion hearing schedule and to put forward proposals for 
an alternative test for consideration. [Emphasis added.] 

On September 4, 1984, the respondent filed an 
application for a general rate increase based on 
1985 financial data which would come into effect 
on January 1, 1986. At the same time, the 
respondent applied for an interim rate increase of 
3.6 per cent. 

In Telecom Decision CRTC 84-28 ("Decision 
84-28") rendered on December 19, 1984, the 
appellant set out the following policy previously 
adopted in Telecom Decision CRTC 80-7 with 
respect to the granting of interim rate increases (at 
pp. 8-9): 
The Commission's policy concerning interim rate 
increases, enunciated in Decision 80-7, is as follows: 

The Commission considers that, as a rule, general rate 
increases should only be granted following the full 
public process contemplated by Part III of its Tele-
communications Rules of Procedure. In the absence of 
such a process, general rate increases should not in 
the Commission's view be granted, even on an interim 

matiere de telecommunications. Dans la decision 
Telecom CRTC 84-15, l'appelant a rejete cette 
demande pour le motif que l'intimee n'avait pas 
suivi la procedure appropriee de la partie III des 

a Regles. L'appelant a toutefois indique que si l'inti-
mee devait subir un prejudice financier par suite 
des delais que comporte la mise en oeuvre de la 
procedure plus complexe etablie a la partie III, elle 
pourrait toujours demander un redressement provi-
soire en attendant l'audience et une decision sur le 
fond (aux pp. 8 et 9): 
Le Conseil reconnalt que, en 1985 et au-dela, en l'ab-
sence de redressement tarifaire, la position financiere de 

c la compagnie pourrait se deteriorer. A cet egard, le 
Conseil serait dispose a tenir une audience publique 
portant sur une telle requete a l'automne de 1985. si la 
compagnie juge necessaire de deposer une requete en 
majoration tarifaire generale en vertu de la partie III 
des Regles. Si Bell estimait necessaire d'obtenir une 
majoration tarifaire devant entrer en vigueur plus tot en 
1985 que ne le permettrait cet echeancier, elle pourrait, 
it va sans dire, demander un redressement provisoire de 
ses tarifs. Le cas echeant, et Bell jugeant trop restrictive, 
compte tenu du calendrier des audiences du Conseil, la 
methode que celui-ci utilise pour determiner s'il y a lieu 
d'agreer une requete en majoration tarifaire provisoire, 
it lui serait loisible de proposer des solutions de rechange 
aux fins d'etude par le Conseil. [Je souligne.] 

I Le 4 septembre 1984, l'intimee a presente une 
demande de majoration tarifaire generale fondee 
sur ses donnees financieres de 1985, cette majora-
tion devant entrer en vigueur le 1" janvier 1986. 
Au merne moment, elle a demande une majoration 
tarifaire provisoire de 3,6 pour 100. 

Dans la decision Telecom CRTC 84-28 («deci-
sion 84-28») du 19 decembre 1984, l'appelant a 
enonce la politique suivante qui avait ete adoptee 
anterieurement dans la decision Telecom CRTC 
80-7 relativement aux demandes de majoration 
tarifaire provisoire (aux pp. 8 et 9): 

La politique du Conseil en matiere de majorations tari-
faires provisoires, enoncee dans la decision 80-7, est la 
suivante: 

Le Conseil estime que, en principe, les majorations 
tarifaires generales ne devraient etre accordees qu'a la 
suite du processus public complet envisage a la partie 
III de ses Regles de procedure en matiere de telecom-
munications. En l'absence d'un tel processus, les 
majorations tarifaires generales ne devraient pas, 
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basis, except where special circumstances can be 
demonstrated. Such circumstances would include 
lengthy delays in dealing with an application that 
could result in a serious deterioration in the financial 
condition of an applicant absent a general interim 
increase. [Emphasis added.] 

The respondent argued that its financial situation 
warranted an interim rate increase and did not 
question the reasonableness of this policy. The 
appellant agreed with the respondent's submission 
that, in the absence of interim rate increases, it 
might suffer from serious financial deterioration 
and awarded an interim rate increase of 2 per cent. 
In this decision, the appellant required the 
respondent to prepare for a hearing to be held in 
the fall of 1985 for the purpose of assessing the 
respondent's application for a final order increas-
ing its rates on the basis of two test years, 1985 
and 1986. Decision 84-28 also states at p. 10 the 
reasons why the interim rate increase was set at 2 
per cent: 

In determining the amount of interim rate increases 
required under the circumstances, the Commission has 
taken into account the following factors: 

1) While the company stated that an interest cover-
age ratio of 4.0 times is required, the Commission 
regards the maintenance of the coverage ratio of 3.8 
times, projected by the Company for 1984, as suffi-
cient for the purposes of this interim decision. 

2) With regard to the level of ROE ["return on 
equity"], the Commission is of the view that, for 
1985, and subject to review in the course of its 
consideration of the Company's general rate increase 
application in the fall of 1985, 13.7% is appropriate 
for determining the amount of rate increases to be 
permitted pursuant to this interim increase applica-
tion. 

3) With regard to the Company's 1985 expense fore-
casts, the Commission notes that the inflation factor 
used by the Company is higher than the current 
consensus forecast of the inflation rate for 1985 and 
considers that Bell's forecast of its 1985 Operating 
Expenses could be overestimated by approximately 
$25 million. 

I 

g 

J 

selon le Conseil, etre accordees meme de facon interi-
maire sauf si le requera,nt peut demontrer qu'il s'agit 
de circonstances speciales. Ce pourrait etre le cas, par 
exemple, si de longs delais dans le traitement d'une 

a requete entrainaient une degradation serieuse de la 
situation financiere d'un requerant a moins d'une 
majoration tarifaire interimaire. [Je souligne.] 

L'intimee a soutenu que sa situation financiere 
b justifiait une majoration tarifaire provisoire, sans 

remettre en question le caractere raisonnable de 
cette politique. L'appelant s'est dit d'accord avec 
1'argument de l'intimee selon lequel, en l'absence 
de majorations tarifaires provisoires, la situation 
financiere de celle-ci pourrait se deteriorer grave-
ment et it lui a accorde une majoration tarifaire 
provisoire de 2 pour 100. Dans cette decision, 
l'appelant a exige que l'intimee se prepare a une 
audience qui serait tenue a l'automne 1985 en vue d 
d'examiner sa demande d'ordonnance definitive en 
majoration de ses tarifs sur la base de deux annees 
temoins, soit 1985 et 1986. Les motifs pour les-
quels la majoration tarifaire provisoire a ete fixee 

e a 2 pour 100 sont exposés a la p. 10 de la decision 
84-28: 

Lorsqu'il a etudie le pourcentage de majorations tarifai-
res provisoires requis dans les circonstances, le Conseil a 
tenu compte des facteurs suivants: 

1) Meme si la compagnie a declare qu'un coefficient 
de couverture de l'interet de 4,0 est necessaire, le 
Conseil considere le maintien d'un coefficient de cou-
verture de 3,8, prevu par la compagnie pour 1984, 
comme suffisant aux fins de la presente decision 
provisoire. 

2) Pour ce qui est du niveau du RAO [«taux de 
rendement de l'avoir moyen des detenteurs d'actions 
ordinaires»], le Conseil estime que, pour 1985, et sous 
reserve d'un examen au cours de l'etude qu'il fera de 
la requete en majoration tarifaire generale de la corn-
pagnie a l'automne 1985, 13,7 % sont suffisants pour 
determiner le pourcentage des majorations tarifaires 
autoriser en vertu de la presente requete en majora-
tion tarifaire provisoire. 

3) Quant aux previsions des depenses de la compa-
gnie pour 1985, le Conseil note que le facteur d'infla-
tion utilise par la compagnie est superieur aux previ-
sions actuelles du taux d'inflation pour 1985 et 
considere que les previsions de depenses d'exploitation 
de Bell pour cette annee-la pourraient etre suresti-
mees d'environ 25 millions de dollars. 
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Taking the above factors into account, the Commission 
has decided that an interim rate increase of 2% for all 
services in respect of which rate increases were request-
ed by the Company in the interim application is appro-
priate at this time. This increase is expected to generate 
additional revenues of $65 million from 1 January 1985 
to 31 December 1985. To permit the review of the 
Company's 1985 revenue requirement by the Commis-
sion at the fall 1985 public hearing, Bell is directed to 
file its 4 June 1985 general rate increase application on 
the basis of two test years, 1985 and 1986. [Emphasis 
added.] 

The reasons set out in the appellant's decision 
indicate that the interim rate increase was cal-
culated on the basis of financial information pro-
vided by the respondent without placing this infor-
mation under the scrutiny normally associated 
with hearings made under Part III of the CRTC 
Telecommunications Rules of Procedure. Further-
more, the appellant clearly expressed the intention 
to review this interim rate increase in its final 
decision on the respondent's application for a gen-
eral rate increase on the basis of financial informa-
tion for the years 1985 and 1986. Given the con-
tent of the appellant's final decision, it is also 
important to note that the 2 per cent interim rate 
increase was calculated on the assumption that the 
respondent's return on equity for 1985 should be 
13.7 per cent, subject to review in the final 
decision. 

The respondent's financial situation later 
improved thereby reducing the necessity to pro-
ceed with an early hearing for the purpose of 
obtaining a general and final rate increase. By 
letter dated March 20, 1985, the respondent asked 
for this hearing to be postponed to February 10, 
1986, suggesting however that the 2 per cent 
interim increase be given immediate final approv-
al. In CRTC Telecom Public Notice 1985-30 
dated April 16, 1985, the appellant granted the 
postponement but refused to grant the final 
approval requested by the respondent without fur-
ther investigation into this matter. The Commis-
sion added that it would monitor the respondent's 

f 

g 

Compte tenu des facteurs susmentionnes, le Conseil a 
juge qu'une majoration tarifaire provisoire de 2 % pour 
tous les services pour lesquels des hausses tarifaires sont 
demandees par la compagnie dans la requete provisoire 

a convient pour l'instant. Cette augmentation devrait 
generer des recettes additionnelles de 65 millions de 
dollars entre le 1" janvier 1985 et le 31 decembre 1985. 
Pour lui permettre d'examiner les besoins en matiere de 
revenus de la compagnie pour 1985 a l'audience publi-
que qui aura lieu a l'automne de 1985, le Conseil 
ordonne a Bell de deposer sa requete en majoration 
tarifaire generale du 4 juin 1985 sur la base de deux 
annees temoin, soit 1985 et 1986. [Je souligne.] 

b 

Dans les motifs de sa decision, l'appelant indique 
que le calcul de la majoration tarifaire provisoire 
s'est fait a partir des donnees financieres fournies 
par l'intimee sans que celles-ci aient fait 1'objet de 
1'examen minutieux qui est normalement associe 

d aux audiences tenues en application de la partie 
III des Regles de procedure du CRTC en matiere 
de telecommunications. En outre, l'appelant a clai-
rement manifesto l'intention de reviser cette majo-
ration tarifaire provisoire dans sa decision finale 

e portant sur la demande de majoration tarifaire 
generale presentee par l'intimee sur la base des 
donnees financieres relatives aux annees 1985 et 
1986. Compte tenu des motifs de la decision finale 
de l'appelant, it est egalement important de souli-
gner que le calcul de la majoration tarifaire provi-
soire de 2 pour 100 a ete fait a partir de l'hypo-
these que le taux de rendement de l'avoir moyen 
des detenteurs d'actions ordinaires en 1985 devrait 
etre de 13,7 pour 100, sous reserve d'une revision 
lors de la decision finale. 

La situation financiere de l'intimee s'etant ulte-
rieurement amelioree, it n'etait plus aussi neces-

h saire de proceder sans tarder a l'audience pour 
obtenir une majoration tarifaire generale et defini-
tive. Dans une lettre en date du 20 mars 1985, 
l'intimee a demande que cette audience soit repor-
tee au 10 fevrier 1986 tout en suggerant que la 
majoration provisoire de 2 pour 100 soit approuvee 
immediatement de facon definitive. Dans l'avis 
public Telecom CRTC 1985-30 en date du 16 avril 
1985, l'appelant a accorde le report, mais a refuse 
d'accorder l'approbation definitive demand& par 
l'intimee sans proceder a un examen plus pousse de 
la question. Le Conseil a ajoute qu'il surveillerait 
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financial situation on a monthly basis and ordered 
the filing of monthly statements (at p. 4): 

In view of the improving trend in the Company's finan-
cial performance, the Commission further directs as 
follows: 

Bell Canada is to provide to the Commission for the 
balance of 1985, within 30 days after the end of each 
month, commencing with April 1985, a full year fore-
cast of revenues and expenses on a regulated basis for 
the year 1985, together with the estimated financial 
ratios including the projected regulated return on 
common equity. 

The Commission will monitor the Company's financial 
performance during 1985, in order to determine whether 
any further rate action may be necessary. [Emphasis 
added.] 

Again, the appellant clearly expressed its intention 
to prevent abuse of interim rate increases. 

After a review of the July financial information 
filing ordered in CRTC Telecom Public Notice 
1985-30, the appellant asked the respondent to 
provide reasons why the interim rate increase of 2 
per cent should remain in force given its improved 
financial situation. The respondent was unable to 
convince the appellant that this interim increase 
remained necessary to avoid financial deterioration 
and was accordingly ordered to file revised tariffs 
effective as of September 1, 1985, at pp. 4-5 of 
Telecom Decision CRTC 85-18: 

In view of the improving trend in Bell's financial 
performance, the Commission is satisfied that the com-
pany no longer needs the 2% interim increases which 
were awarded in Decision 84-28 in order to avoid serious 
financial deterioration in 1985. Accordingly, Bell is 
directed to file revised tariffs forthwith, with an effective 
date of 1 September 1985, to suspend these increases. 

In arriving at its decision the Commission has estimated 
that, with interim rates in effect for the complete year, 
the company would earn an ROE ["return on equity"] 
of approximately 14.5% in 1985, a return well in excess 
of the 13.7% considered appropriate for determining the 
2% interim rate increases. The Commission also project-
ed that interest coverage would be approximately 3.9 
times. This would improve on the actual 1984 coverage 

la situation financiere de l'intimee sur une base 
mensuelle et a ordonne la production d'etats finan-
ciers mensuels (a la p. 4): 
Compte tenu de la tendance a !'amelioration du rende-

a ment financier de la compagnie, le Conseil lui ordonne 
de plus ce qui suit: 

Bell Canada presentera au Conseil, pour le reste de 
1985, et ce 30 jours apres la fin de chaque mois 
compter d'avril 1985, des previsions des revenus et 
depenses pour une annee complete, sur une base regle-
mentee pour l'annee 1985, ainsi que des ratios financiers 
estimatifs, y compris le taux de rendement reglemente 
de l'avoir des detenteurs d'actions ordinaires. 
Le Conseil surveillera le rendement financier de la 
compagnie pour 1985, afin d'etablir s'il y a lieu ou non 
de prendre d'autres mesures de tarification. [Je 
souligne.] 

L'appelant a encore une fois manifesto clairement 
d son intention d'empecher qu'on abuse des deman-

des de majoration tarifaire provisoire. 

Apres avoir examine les etats financiers du mois 
de juillet, deposes conformement a l'avis public 

e Telecom CRTC 1985-30, l'appelant a demande 
l'intimee d'expliquer pourquoi la majoration tari-
faire provisoire de 2 pour 100 devrait etre mainte-
nue compte tenu de !'amelioration de sa situation 
financiere. L'intimee n'a pas su convaincre l'appe-

f lant que cette majoration provisoire etait toujours 
necessaire pour eviter une deterioration de sa si-
tuation financiere et l'appelant lui a done ordonne 
de deposer des revisions tarifaires devant entrer en 
vigueur le l et septembre 1985, aux pp. 4 et 5 de la g  
decision Telecom CRTC 85-18: 
Compte tenu de la tendance a !'amelioration du rende-
ment financier de Bell, le Conseil est convaincu que la 
compagnie n'a plus besoin des majorations provisoires de 

h 2 % consenties dans la decision 84-28, afin d'eviter une 
grave deterioration de sa situation financiere en 1985. 
En consequence, it est ordonne a Bell de deposer sans 
delai des revisions tarifaires devant entrer en vigueur le 
I" septembre 1985, qui suspendent ces majorations. 
Pour en arriver a sa decision, le Conseil a estime que, si 
les tarifs provisoires avaient ete en vigueur toute l'annee, 
la compagnie obtiendrait un RAO [etaux de rendement 
de l'avoir moyen des detenteurs d'actions ordinairese] 
d'environ 14,5 % en 1985, soit un rendement bien 
au-dessus du taux de 13,7 % qui avait ete considers 
comme etant convenable pour l'etablissement des majo-
rations tarifaires provisoires de 2 %. Le Conseil a egale-
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of 3.8 times. These estimates are not significantly differ-
ent from Bell's current expectation of its 1985 results. 

The Commission will make its final determination of 
Bell's revenue requirement for the year 1985 in the 
general rate proceeding currently scheduled to com-
mence with an application to be filed on 10 February 
1986. [Emphasis added.] 

As a result of this decision, the respondent was 
forced to charge the rates effective before its 
application for a rate increase filed on March 28, 
1984. However, even though the rates effective as 
of September 1, 1985, were numerically identical 
to the rates in force under the previous final 
decision prior to the interim increase, these new 
rates remained interim in nature. In fact, the 
appellant reiterated its intention to review the 
rates actually charged during 1985 and 1986. 

On October 31, 1985, the respondent decided 
not to proceed with its application for a general 
rate increase and requested, that its procedures be 
withdrawn. In CRTC Telecom Public Notice 
1985-85, the appellant decided to review the 
respondent's financial situation and therefore the 
appropriateness of its rates notwithstanding its 
request to withdraw its initial application for a 
general rate increase (at pp. 3-4): 
In light of these forecasts and the degree to which the 
company's rate structure is expected to be considered in 
separate proceedings, Bell stated that it wished to 
refrain from proceeding with the application scheduled 
to be filed on 10 February 1986. Accordingly, the 
company requested the withdrawal of the amended 
Directions on Procedure issued by the Commission in 
Public Notice 1985-30. 

The Commission notes that the appropriate rate of 
return for Bell has not been reviewed in an oral hearing 
since the proceeding which culminated in Bell Cana-
da—General Increase in Rates, Telecom Decision 
CRTC 81-15, 20 September 1981 (Decision 81-15). The 
Commission considers that, given Bell's current fore-
casts, it would be appropriate to review the company's 
cost of equity for the years 1985, 1986 and 1987 in the 
proceeding scheduled for 1986. Such a review would 
allow consideration of the changing financial and eco-

J 

I 

g 

h 

ment prevu que le coefficient de couverture de l'interet 
serait d'environ 3,9, ce qui serait superieur au coefficient 
reel de 1984 qui s'etablissait a 3,8. Ces estimations ne 
sont pas sensiblement differentes des previsions couran-

a tes des resultats de Bell pour 1985. 

Le Conseil rendra sa decision definitive pour ce qui est 
des besoins en matiere de revenus de Bell pour l'annee 
1985 dans le cadre de l'instance portant sur des majora-
tions tarifaires generales qui devrait debuter par le depot 

b d'une requete, le,10 fevrier 1986. [Je souligne.] 

Suite a cette decision, l'intimee a du imposer les 
taux en vigueur avant le depot, le 28 mars 1984, de 
sa demande de majoration tarifaire. Cependant, 
meme si les taux devant entrer en vigueur le 1" 
septembre 1985 etaient numeriquement identiques 
aux taux en vigueur qui avaient ete fixes dans la 
derniere decision finale rendue avant la majoration 
provisoire, ces nouveaux taux etaient toujours pro-

d visoires. D'ailleurs, l'appelant a exprime de nou-
veau son intention de reviser les taux effectivement 
imposes au cours des annees 1985 et 1986. 

Le 31 octobre 1985, l'intimee a decide de ne pas 
e deposer sa demande de majoration tarifaire gene-

rale et a demande que sa procedure soit retiree. 
Dans l'avis public Telecom CRTC 1985-85, l'ap-
pelant a decide d'examiner la situation financiere 
de l'intimee et, par consequent, le caractere raison-
nable de ses taux sans egard a sa demande de 
retrait de sa requete initiale en majoration tari-
faire generale (aux pp. 3 et 4): 
En raison de ces previsions et de la mesure dans laquelle 
la structure tarifaire de la compagnie devrait etre etu-
diee dans des instances distinctes, Bell a declare qu'elle 
desirait s'abstenir de l'instance, sa requete devant etre 
deposee le 10 fevrier 1986. La compagnie a done 
demand& le retrait des Directives sur la procedure modi-
flees telles que publiees par le Conseil dans l'avis public 
1985-30. 

Le Conseil constate que le taux de rendement approprie 
de Bell n'a pas ete examine dans le cadre d'une audience 

i avec comparution depuis l'instance qui a abouti a la 
decision Telecom CRTC 81-15 du 20 septembre 1981 
intitulee Bell Canada Majoration tarifaire generale 
(la decision 81-15). Le Conseil estime qu'etant donne les 
previsions actuelles de Bell, it conviendrait d'examiner le 
coat des capitaux propres de la compagnie pour les 
annees 1985, 1986 et 1987 a ]'occasion de ]'audience 
devant avoir lieu en 1986. Cet examen permettrait 
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nomic conditions since Decision 81-15 and the impact of 
Bell's corporate reorganization on its rate of return. The 
Commission notes that other issues arising from the 
reorganization would also be addressed in the 1986 
proceeding. [Emphasis added.] 

d'etudier les conditions financieres et economiques qui 
ont change depuis la.decision 81-15 ainsi que les reper-
cussions de la reorganisation de Bell sur son taux de 
rendement. Le Conseil note que d'autres questions resul-

a tant de la reorganisation pourraient egalement faire 
l'objet d'un examen lors de ('audience de 1986. [Je 
souligne.] 

This interim decision indicates that the appellant II ressort de cette decision provisoire que l'appe-
wished to continue the original rate review proce- b lant voulait que la procedure initiale de revision 
dure initiated by the respondent in March of 1984. tarifaire demandee par l'intimee au mois de mars 
Thus, the rates in force as of January 1, 1985 until 1984 se poursuive. Les taux qui etaient en vigueur 
the final decision now challenged by the respond- le ler janvier 1985 jusqu'a la decision finale que 
ent were interim rates subject to review. conteste maintenant l'intimee etaient donc provi-

c  soires et susceptibles de revision. 

The hearing which led to the final decision 
lasted from June 2 to July 16, 1986 and this final 
decision, Decision 86-17, was rendered on October 
14, 1986. In this decision, the appellant first estab-
lished appropriate levels of profitability for the 
respondent on the basis of its return on equity. The 
appellant then calculated the amount of excess 
revenues earned by the respondent in 1985 and 
1986 along with the necessary reduction in fore-
casted revenues for 1987. It was found that the 
respondent had earned excess revenues of $63 
million in 1985 and $143 million in 1986 for a 
total of $206 million (at p. 93): 

After making further adjustments for the compensation 
for temporarily transferred employees and including the 
regulatory treatment for non-integral subsidiary and 
associated companies, the Commission has determined 
that a revenue requirement reduction of $234 million 
would provide the company with a 12.75% ROE 
["return on equity"] on a regulated basis in 1987. 
Similarly, the Commission has determined that $143 
million is the required revenue reduction to achieve the 
upper end of the permissible ROE on a regulated basis 
in 1986, 13.25%. With respect to 1985, after making the 
adjustments set out in this decision, the Commission has 
determined that Bell earned excess revenues in the 
amount of $63 million, the deduction of which would 
provide 13.75%, the upper end of the permissible ROE 
on a regulated basis. 

e 

L'audience qui est a l'origine de la decision 
finale s'est deroulee du 2 juin au 16 juillet 1986 et 
cette decision finale, soit la decision 86-17, a ete 
rendue le 14 octobre 1986. Dans cette decision, 
l'appelant a d'abord etabli les niveaux de rentabi-
lite appropries pour l'intimee en se fondant sur le 
taux de rendement de l'avoir moyen des detenteurs 
d'actions ordinaires. L'appelant a ensuite procede 
au calcul des revenus excedentaires realises par 
l'intimee en 1985 et 1986, ainsi que de la reduction 
necessaire des revenus prevus pour 1987. On a 
constate, a la p. 93, que l'intimee avait accumule 
des revenus excedentaires de 63 millions de dollars 
en 1985 et de 143 millions de dollars en 1986 pour 
un total de 206 millions de dollars: 

Apres avoir apporte d'autres rajustements de maniere a 
tenir compte du dedommagement pour les employes 
provisoirement mutes et avoir inclus le traitement regle-
mentaire des filiales non partie integrante et des compa-
gnies associees, le Conseil a etabli qu'une reduction des 
besoins en revenus de Vordre de 234 millions de dollars 
donnerait a la compagnie un taux de RAO [gtaux de 
rendement de l'avoir moyen des detenteurs d'actions 
ordinaires»] de 12,75 % sur une base reglementee pour 
1987. De meme, le Conseil a etabli qu'une reduction de 
143 millions de dollars des besoins en revenus s'impose 
pour atteindre l'echelon superieur du taux de RAO 
autorise sur une base reglementee pour 1986, soit 
13,25 %. Pour ce qui est de 1985, apres avoir apporte les 
rajustements exposes dans la presente decision, le Con-
seil a etabli que Bell a obtenu des revenus excedentaires 
de 63 millions de dollars, dont la defalcation donnerait 
un taux de 13,75 %, soit ('echelon superieur du taux de 
RAO autorise sur une base reglementee. 
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It is important to note that the evidence and the 
arguments presented by the interested parties as 
well as interveners were carefully scrutinized by 
the appellant at pp. 77 to 92 of Decision 86-17. It 
is for all practical purposes impossible to engage in 
such a meticulous and painstaking analysis of all 
relevant facts when faced with an application for 
interim relief. Finally, it is also useful to note that 
the permissible return on equity of 13.7 per cent 
allowed by the appellant in its interim decision, 
Decision 84-28, was increased to 13.75 per cent in 
Decision 86-17. Thus, the appellant realized that 
the interim rates approved for 1985 yielded greater 
rates of return than initially anticipated and that 
the rate of return actually recorded for that year 
even exceeded the greater allowable rate of return 
fixed in the final decision, Decision 86-17. Such 
differences between projected and actual rates of 
return are common and certainly call for a high 
level of flexibility in the exercise of the appellant's 
regulatory duties. 

The Commission decided that the respondent 
could not retain excess revenues earned on the 
basis of interim rates and issued the order now 
challenged by the respondent in order to provide a 
remedy for this situation. This order reads as 
follows, at pp. 95-96: 

Concerning the excess revenues for the years 1985 and 
1986, the Commission directs that the required adjust-
ments be made by means of a one-time credit to sub-
scribers of record, as of the date of this decision, of the 
following local services: residence and business individu-
al, two-party and four-party line services; PBX trunk 
services; centrex lines; enhanced exchange-wide dial 
lines; exchange radio-telephone service; service-system 
service and information system access line service. The 
Commission directs that the credit to each subscriber be 
determined by pro-rating the sum of the excess revenues 
for 1985 and 1986 of $206 million in relation to the 
subscriber's monthly recurring billing for the specified 
local services provided as of the date of this decision. 
The Commission further directs that the work necessary 
to implement the above directives be commenced 
immediately and that the billing adjustments be com-
pleted by no later than 31 January 1987. Finally, the 
Commission directs the company to file a report detail-

Il  de souligner que l'appelant a examine 
minutieusement la preuve et les arguments presen-
tes par les parties interessees et les intervenants 
aux pp. 77 a 92 de la decision 86-17. Il est a toutes 

a fins pratiques impossible d'entreprendre un 
examen aussi minutieux et soigne de tous les faits 
pertinents en presence d'une demande de redresse-
ment provisoire. Enfin, it convient egalement de 
souligner que le taux de rendement de 1'avoir 
moyen des detenteurs d'actions ordinaires de 13,7 
pour 100 que l'appelant avait autorise dans sa 
decision provisoire, la decision 84-28, a ete majore 
A 13,75 pour 100 dans la decision 86-17. L'appe-

, lant a donc constate que les taux provisoires 
approuves pour l'annee 1985 avaient genere des 
taux de rendement superieurs a ce qui avait ete 
prevu a l'origine et que le taux de rendement 
effectivement obtenu pour cette armee etait meme 

d superieur a celui qui avait ete autorise dans la 
decision finale, soit la decision 86-17. De telles 
differences entre les taux de rendement projetes et 
reels sont courantes et exigent certainement de 
l'appelant un niveau de souplesse tres eleve dans 

e 1'exercice de ses fonctions de reglementation. 

b 

Le Conseil a decide que l'intimee ne pouvait 
conserver les revenus excedentaires realises a 
partir des taux provisoires et it a rendu l'ordon-
nance maintenant contest& par l'intimee, en vue 
de remedier a la situation. L'ordonnance est redi-
gee ainsi, aux pp. 95 et 96: 

Dans le cas des revenus excedentaires pour les annees 
g 1985 et 1986, le Conseil ordonne que les rajustements 

qui s'imposent soient apportes au moyen d'un credit 
forfaitaire aux abonnes inscrits, a la date de la presente 
decision, aux services locaux suivants: residentiel et d'af-
faires de ligne individuelle, de ligne a deux et a quatre 

h abonnes; de ligne principale de PBX; de ligne centrex; 
de ligne perfectionnee de circonscription; du service 
radiotelephonique de circonscription; du service de 
reseau dependant; et du service de ligne d'acces aux 
services informatiques. Le Conseil ordonne que le credit 

i a chaque abonne soit calcule au prorata de la somme des 
revenus excedentaires pour 1985 et 1986, soit 206 mil-
lions de dollars, en fonction des etats de compte periodi-
ques mensuels de l'abonne pour les services locaux speci-
fies fournis a la date de la presente decision. Le Conseil 

I ordonne de plus que le travail necessaire pour mettre en 
oeuvre les directives ci-dessus soit amerce immediate-
ment et que les rajustements aux etats de compte soient 
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ing the implementation of the credit by no later than 16 
February 1987. 

The Commission considers that 1987 excess revenues 
are best dealt with through rate reductions to be effec-
tive 1 January 1987. [Emphasis added.] 

Although the respondent always charged rates 
approved by the appellant, the appellant found it 
necessary to make sure that its assessment of 
allowable revenues for 1985 and 1986 would be 
complied with. The appellant argues that the order 
now challenged by the respondent was the most 
efficient way of redistributing these excess reve-
nues to the respondent's customers even though 
they would not necessarily be refunded to those 
who actually had to pay the rates in force during 
that period. 

It is therefore obvious that the appellant only 
allowed interim rates to be charged after January 
1, 1985 on the assumption that it would review 
these rates in a hearing to be held in order to deal 
with an application for a general rate increase. 
Every interim decision which led to Decision 86-17 
confirmed the appellant's intention to review the 
interim rates at the final hearing. Finally, the 
interim rates were ordered for the purpose of 
preventing any serious deterioration in the 
respondent's financial situation while awaiting for 
a final decision on the merits. Of necessity, these 
interim rates were determined on the basis of 
incomplete evidence presented by the respondent. 
It cannot be said that the purpose of the interim 
rate increase ordered by the appellant was to serve 
as a temporary final decision. 

II—The Issue and the Arguments Raised by the 
Parties 

In this Court as well as in the Federal Court of 
Appeal, the parties have agreed that the only issue 
arising out of the facts of this case is whether the 
appellant had jurisdiction to order the respondent 
to grant a one-time credit to its customers. The 
appellant's findings of fact, its determination with 
respect to the respondent's revenue requirements 
for 1985 and 1986 and its computation of the 

faits le 31 janvier 1987 au plus tard. Enfin, le Conseil 
ordonne en outre a la compagnie de lui presenter, au 
plus tard le 16 fevrier 1987, un rapport donnant le detail 
de la mise en oeuvre du credit. 

a Le Conseil estime que le meilleur moyen de traiter les 
revenus excedentaires de 1987 est par la voie de reduc-
tions tarifaires devant entrer en vigueur le 1" janvier 
1987. [Je souligne.] 

Mame si l'intimee a toujours impose les taux 
approuves par l'appelant, ce dernier a juge neces-
saire de s'assurer que son evaluation des revenus 
autorises pour 1985 et 1986 soit respectee. L'appe-
lant soutient que l'ordonnance que conteste main-
tenant l'intimee constituait le moyen le plus effi-
cace de redistribuer ces revenus excedentaires aux 
abonnes de l'intimEe merne si ceux qui ont reelle-
ment eu a payer les taux en vigueur au cours de 
cette periode n'obtiendraient pas necessairement 

d de remboursement. 

b 

J 

I 

g 

ressort done clairement que l'appelant n'a 
autorise les taux provisoires a etre imposes apres le 
1 janvier 1985 qu'en supposant qu'il reviserait ces 

e taux au cours d'une audience qui devait porter sur 
une demande de majoration tarifaire generale. 
Toutes les decisions provisoires a, l'origine de la 
decision 86-17 ont confirme l'intention de l'appe-
lant de reviser lee, taux provisoires a ('audience 
finale. Enfin, les taux provisoires ont ete fixes par 
ordonnance afin d'empecher que la situation finan-
ciere de l'intimee ne se deteriore gravement avant 
qu'une decision finale sur le fond soit rendue. II va 
de soi que ces taux provisoires avaient ete fixes a 
partir d'elements de preuve incomplete presentes 
par l'intimee. On ne peut affirmer que la majora-
tion tarifaire provisoire ordonnEe par l'appelant 
avait pour objet de servir temporairement de deci-

h sion finale. 

II—La question en litige et les arguments des 
parties 

Devant cette Cour et la Cour d'appel federale, 
i les parties ont convenu que la seule question en 

litige qui decoule des faits de l'espece est de savoir 
si l'appelant avait competence pour ordonner 
l'intimee d'accorder a ses abonnes un credit forfai-
taire. L'intimee ne conteste pas les conclusions, de 
fait de l'appelant, ni sa decision quant aux besoins 
en revenus de l'intimee pour les annees 1985 et 
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amount of excess revenues earned during this 
period are not contested by the respondent. In my 
opinion, this issue can be divided in two 
subquestions: 

1— whether the appellant had the legislative 
authority to review the revenues made by the 
respondent during the period when interim 
rates were in force; 

2— whether the appellant had jurisdiction to 
make an order compelling the respondent to 
grant a one-time credit to its customers. 

The main arguments raised by the appellant can 
be summarized as follows: 

1— the Railway Act and the National Trans-
portation Act grant the appellant the power 
to review the period during which a regulat-
ed entity was allowed to charge interim rates 
for the purpose of comparing the revenues 
earned during this period to the appropriate 
level of revenues set in the final decision; 

e 

2— the power to make a one-time credit order is 
necessarily ancillary to the power to review 
the period during which interim rates were 
charged and the appellant has jurisdiction to 
determine the most efficient method of pro-
viding a remedy in cases where excess reve-
nues were made. 

The main arguments raised by the respondent 
can be summarized as follows: 

1— the power to set tolls and tariffs does not 
include the power to review and make orders 
with respect to the respondent's level of h 

revenues; 

2— the appellant has no power to make a one-
time credit order with respect to revenues 
earned as a result of having charged rates 
which the respondent, by virtue of the Rail-
way Act, was obliged to charge, whether 
these rates were set by interim order or by a 
final order. 

a 

b 

1986, ni son calcul du montant des revenus exce-
dentaires gagnes au cours de cette periode. A mon 
avis, it est possible de diviser cette question en 
deux: 

1— La loi permettait-elle a l'appelant d'exami-
ner les revenus realises par l'intimee pendant 
la periode on les taux provisoires etaient en 
vigueur? 

2— L'appelant avait-il competence pour rendre 
une ordonnance obligeant l'intimee a accor-
der a ses abonnes un credit forfaitaire? 

Les principaux arguments souleves par l'appe-
lant peuvent etre resumes de la facon suivante: 

1— la Loi sur les chemins de fer et la Loi sur les 
transports nationaux conferent a l'appelant 
le pouvoir d'examiner les revenus gagnes par 

d un organisme reglemente pendant la periode 
ou ce dernier etait autorise a imposer des 
taux provisoires pour comparer ces revenus 
avec le niveau approprie de revenus etabli 
dans la decision finale; 

2— le pouvoir d'ordonner un credit forfaitaire 
est necessairement accessoire au pouvoir 
d'examiner la periode au cours de laquelle 
les tarifs provisoires ont ete imposes et l'ap-
pelant a competence pour decider quel est le 
meilleur moyen d'accorder un redressement 
lorsque des revenus excedentaires ont ete 
gagnes. 

Les principaux arguments souleves par l'intimee 
peuvent etre resumes de la facon suivante: 

1— le pouvoir d'etablir des taxes et des tarifs ne 
comprend pas le pouvoir d'examiner et de 
rendre des ordonnances quant au niveau de 
revenus de l'intimee; 

2— l'appelant n'a aucun pouvoir d'ordonner un 
credit forfaitaire quant aux revenus gagnes 
par suite de l'imposition de taux que l'inti-
mee etait obligee d'imposer en vertu de la 
Loi sur les chemins de fer, que ces taux 
soient fixes dans une ordonnance provisoire 
ou definitive. 

Counsel for the National Anti-Poverty Organi-
zation ("NAPO") has also argued that the appel-

L'avocat de l'Organisation nationale anti-pau-
vrete («ONAP») a egalement soutenu que les deci-
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lant's decisions concerning the interpretation of 
statutes which grant them jurisdiction to deal with 
certain matters are entitled to curial deference and 
cannot be reviewed unless they are patently unrea-
sonable. This argument raises the issue of the 
scope of review allowed by s. 68(1) of the National 
Transportation Act, R.S.C., 1985, c. N-20 (now 
the National Telecommunications Powers and 
Procedures Act), and must be dealt with prior to 
any analysis of the relevant statutory provisions 
claimed to be the source of the appellant's jurisdic-
tion to make the one-time credit order found in 
Decision 86-17. 

The present case raises difficult questions of 
statutory interpretation and it will therefore be 
necessary to examine the relevant provisions of the 
Railway Act, R.S.C., 1985, c. R-3, and the Na-
tional Transportation Act before moving to a 
detailed analysis of the decision of the Federal 
Court of Appeal and the arguments raised by the 
parties. 

III—Relevant Legislative Provisions 

The appellant derives its power to regulate the 
telephone industry from ss. 334 to 340 of the 
Railway Act ("Provisions Governing Telegraphs 
and Telephones") and from ss. 47 et seq. of the 
National Transportation Act ("General Jurisdic-
tion and Powers in Respect of Railways"). The 
Railway Act sets out the general criteria concern-
ing the setting of rates and tariffs to be charged by 
telephone utility companies whereas the National 
Transportation Act sets out the appellant's proce-
dural powers in the context of decisions concern-
ing, amongst other matters, telephone rates and 
tariffs. 

Sections 335(1), 335(2) and 335(3) of the Rail-
way Act (formerly ss. 320(2) and 320(3)) state the 
principle upon which the appellant's regulatory 
authority rests, namely that telephone rates and 
tariffs are subject to approval by the appellant, 
cannot be changed without its prior authorization 
and may be revised at any time by the appellant: 

sions de 1'appelant concernant l'interpretation des 
lois qui lui conferent competence en certaines 
matieres sont sujettes a retenue judiciaire et ne 
peuvent etre revisees a moins d'être manifestement 

a deraisonnables. Cet argument souleve la question 
de l'etendue de la revision que permet le par. 68(1) 
de la Loi sur les transports nationaux, L.R.C. 
(1985), chap. N-20 (maintenant la Loi nationale 
sur les attributions en matiere de telecommunica-
tions), et doit etre traite prealablement a toute 
analyse des dispositions legislatives pertinentes que 
l'on pretend etre a l'origine du pouvoir de 1'appe-
lant d'ordonner dans la decision 86-17 un credit 
forfaitaire. 

b 

C 

La presente affaire souleve d'epineuses questions 
d'interpretation legislative et it sera done neces-
saire d'examiner les dispositions pertinentes de la 

d Loi sur les chemins de fer, L.R.C. (1985), chap. 
R-3, et de la Loi sur les transports nationaux 
avant d'entreprendre une analyse detainee de la 
decision de la Cour d'appel federale et des argu-
ments des parties. 

e 

III—Les dispositions legislatives pertinentes 

Le pouvoir de 1'appelant de reglementer le sec-
teur du telephone provient des art. 334 a 340 de la 

f Loi sur les chemins de fer («Dispositions relatives 
aux telegraphes et aux telephones») et des art. 47 
et suiv. de la Loi sur les transports nationaux 
(«Competence generale en matiere de chemins de 
fer»). La Loi sur les chemins de fer definit les 
criteres generaux concernant l'8tablissement des 
taux et des tarifs que peuvent imposer les compa-
gnies de telephone, tandis que la Loi sur les trans-
ports nationaux enonce les pouvoirs de 1'appelant 

h en matiere de procedure visant les decisions qui 
portent notamment sur les taux et les tarifs du 
service telephonique. 

Le pouvoir de reglementation de l'appelant 
trouve son fondement aux par. 335(1), (2) et (3) 
de la Loi sur les chemins de fer (les anciens par. 
320(2) et (3)) lesquels prevoient que les taux et 
tarifs de telephone sont subordonnes a l'agrement 
de l'appelant, ne peuvent etre modifies sans son 
consentement prealable et peuvent etre revises en 
tout temps par l'appelant: 
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335. (1) Notwithstanding anything in any other Act, 
all telegraph and telephone tolls to be charged by a 
company, other than a toll for the transmission of a 
message intended for reception by the general public 
and charged by a company licensed under the Broad-
casting Act, are subject to the approval of the Commis-
sion, and may be revised by the Commission from time 
to time. 

(2) The company shall file with the Commission 
tariffs of any telegraph or telephone tolls to be charged, 
and the tariffs shall be in such form, size and style, and 
give such information, particulars and details, as the 
Commission by regulation or in any particular case 
prescribes. 

(3) Except with the approval of the Commission, the 
company shall not charge and is not entitled to charge 
any telegraph or telephone toll in respect of which there 
is default in filing under subsection (2), or which is 
disallowed by the Commission . . . . [Emphasis added.] 

The most important requirement governing the 
appellant's power to set telephone rates is found in 
s. 340(1) of the Railway Act which provides that 
all such rates must be "just and reasonable": 

340. (1) All tolls shall be just and reasonable and 
shall always, under substantially similar circumstances 
and conditions with respect to all traffic of the same 
description carried over the same route, be charged 
equally to all persons at the same rate. [Emphasis 
added.] 

Section 340 also prohibits discriminatory tele-
phone rates and gives the appellant the power to 
suspend, postpone, or disallow a tariff of tolls 
which is contrary to ss. 335 to 340 and substitute a 
satisfactory tariff of tolls in lieu thereof. 

Finally, s. 340(5) of the Railway Act gives the 
appellant the power to make orders with respect to 
traffic, tolls and tariffs in all matters not expressly 
covered by s. 340: 

340. . 

(5) In all other matters not expressly provided for in 
this section, the Commission may make orders with 
respect to all matters relating to traffic, tolls and tariffs 
or any of them. 

Although the power granted by s. 340(5) could be 
construed restrictively by the application of the 

335. (1) Nonobstant les dispositions de toute autre 
loi, toutes les taxes de telegraphe et de telephone que 
peut exiger une compagnie, a l'exception des taxes exi-
gees pour la transmission de messages destines a etre 

a captes par le public en general, par une compagnie 
titulaire d'une licence en vertu de la Loi sur la radiodif-
fusion, sont subordonnees a l'agrement de la Commis-
sion, qui peut les reviser. 

(2) La compagnie depose au bureau de la Commis-
b sion les tarifs des taxes de telegraphe ou de telephone a 

exiger, et ces tarifs ont la forme, le modele et le format 
et contiennent les renseignements et les details que la 
Commission prescrit par voie de reglement ou dans un 
cas particulier. 

• (3) A moins d'avoir obtenu le consentement de la 
Commission, la compagnie ne peut exiger de taxe de 
telegraphe ou de telephone lorsque le tarif n'a pas ete 
ainsi depose ou que la Commission l'a rejete 
[Je souligne.] 

La condition la plus importante qui regit le pou-
voir de l'appelant d'etablir les taux de telephone se 
trouve au par. 340(1) de la Loi sur les chemins de 
fer qui prevoit que tous ces taux doivent etre 

e ujustes et raisonnables»: 

340. (1) Toutes les taxes doivent etre justes et raison-
nables et doivent toujours, dans des circonstances et 
conditions sensiblement analogues, en ce qui concerne 
tout le trafic du meme type suivant le meme parcours, 
etre imposees egalement a tons au meme taux. [Je 
souligne.] 

L'article 340 interdit egalement l'etablissement de 
taux de telephone discriminatoires et confere a 

g l'appelant le pouvoir de suspendre, de differer ou 
de rejeter un tarif de taxes contraire aux art. 335 a 
340 et d'y substituer un tarif satisfaisant. 

Enfin, le par. 340(5) de la Loi sur les chemins 
h de fer confere a l'appelant le pouvoir de rendre des 

ordonnances en ce qui concerne le trafic, les taxes 
et les tarifs, dans toute autre matiere non visee 
expressement par l'art. 340: 

340. . . . 

(5) En toute autre matiere non expressement prevue 
par le present article, la Commission peut prendre des 
ordonnances au sujet de tout ce qui a trait au trafic, aux 
taxes et aux tarifs, ou a l'un deux. 

d 

J 
Bien qu'il soit possible d'interpreter restrictive-
ment le pouvoir confere par le par. 340(5) en 
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ejusdem generis rule, I do not think that such an 
interpretation is warranted. Section 340(5) is but 
one indication of the legislator's intention to give 
the appellant all the powers necessary to ensure 
that the principle set out in s. 340(1), namely that 
all rates should be just and reasonable, be observed 
at all times. 

Sections 47 et seq. of the National Transporta-
tion Act set out, from a procedural point of view, 
the appellant's jurisdiction with respect to the 
powers granted by the Railway Act. Section 49(1) 
gives the appellant jurisdiction over all complaints 
concerning compliance with the Act while s. 49(3) 
gives the appellant jurisdiction over all matters of 
fact or law for the purposes of the Railway Act 
and of ss. 47 et seq. of the National Transporta-
tion Act. However, s. 68(1) provides an appeal to 
the Federal Court of Appeal, with leave, on any 
question of law or jurisdiction and it is under this 
provision that the respondent has challenged Deci-
sion 86-17. 

In many respects, ss. 47 et seq. of the National 
Transportation Act have been designed to further 
the policy objectives and the regulatory scheme set 
out in the Railway Act governing the approval of 
telephone rates and tariffs. Thus, s. 52 of the 
National Transportation Act gives the appellant 
the power to inquire into, hear or determine, of its 
own motion or upon request from the Minister, 
any matter which it has the right to inquire into, 
hear or determine under the Railway Act: 

52. The Commission may, of its own motion, or shall, 
on the request of the Minister, inquire into, hear and 
determine any matter or thing that, under this part or 
the Railway Act, it may inquire into, hear and deter-
mine upon application or complaint, and with respect 
thereto has the same powers as, on any application or 
complaint, are vested in it by this Act. 

Section 52 is therefore the corollary of the appel-
lant's power to "revise [tolls] . . . from time to 
time" found in s. 335(1) of the Railway Act. Thus, 
the appellant has the power to review, from time to 

application de la regle ejusdem generis, je ne crois 
pas que cette interpretation soit justifiee. Le para-
graphe 340(5) ne fait qu'indiquer l'intention du 
legislateur de conferer a l'appelant tous les pou-

a voirs necessaires pour garantir que le principe 
etabli au par. 340(1), savoir que tous les taux 
soient justes et raisonnables, soit respect& en tout 
temps. 

b Sur le plan de la procedure, la competence de 
l'appelant en ce qui a trait aux pouvoirs conferes 
par la Loi sur les chemins de fer est enoncee aux 
art. 47 et suiv. de la Loi sur les transports natio-
naux. Le paragraphe 49(1) prevoit que l'appelant 
a competence pour entendre toutes plaintes relati-
ves au respect de la Loi alors que le par. 49(3) 
prevoit que l'appelant a competence sur toutes les 
questions de droit ou de fait aux fins de Ia Loi sur 

d les chemins de fer et des art. 47 et suiv. de la Loi 
sur les transports nationaux. Le paragraphe 68(1) 
prevoit cependant que toute question de droit ou 
de competence peut, suite a une autorisation en ce 
sens, etre portee en appel devant la Cour d'appel 

e federale et c'est en vertu de cette disposition que 
l'intimee a conteste la decision 86-17. 

c 

A maints egards, les art. 47 et suiv. de la Loi sur 
les transports nationaux ont ete congus pour servir 

f les objectifs de principe et le systeme de reglemen-
tation qui sont enonces dans la Loi sur les chemins 
de fer et qui regissent l'approbation des taux et des 
tarifs de telephone. Ainsi, l'art. 52 de la Loi sur les 
transports nationaux prevoit que l'appelant peut, 

g de son propre chef ou a la demande du ministre, 
instruire, entendre et juger toute affaire qu'il peut, 
en vertu de la Loi sur les chemins de fer, instruire, 
entendre et juger: 

h 52. La Commission peut, de son propre chef, ou doit, 
a la demande du ministre, instruire, entendre et juger 
toute affaire qu'elle peut, en vertu de la presente partie 
ou de la Loi sur les chemins de fer, instruire, entendre et 
juger sur une demande ou sur une plainte, et, a cet 
egard, elle a les memes pouvoirs que la presente loi lui 
confere pour statuer sur une demande ou sur une 
plainte. 

L'article 52 est done le corollaire du par. 335(1) de 
Ia Loi sur les chemins de fer qui confere a l'appe-
lant le pouvoir de «reviser» les taxes. L'appelant a 
done le pouvoir de reviser ses propres decisions 
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time, its own final decisions on a proprio motu 
basis. Similarly, s. 61 provides that the appellant is 
not bound by the wording of any complaint or 
application it hears and may make orders which 
would otherwise offend the ultra petita rule: 

61. On any application made to the Commission, the 
Commission may make an order granting the whole or 
part only of the application, or may grant such further 
or other relief, in addition to or in substitution for that 
applied for, as to the Commission may seem just and 
proper, as fully in all respects as if the application had 
been for that partial, other or further relief. 

By virtue of s. 60(2) of the National Transpor-
tation Act, the appellant also has the power to 
make interim orders: 

60. . 

(2) The Commission may, instead of making an order 
final in the first instance, make an interim order and 
reserve further directions either for an adjourned hear-
ing of the matter or for further application. 

Finally, by virtue of s. 66 of the National 
Transportation Act, the appellant has the power to 
review any of its past decisions whether they are 
final or interim: 

66. The Commission may review, rescind, change, 
alter or vary any order or decision made by it or may 
re-hear any application before deciding it. 

It is obvious from the legislative scheme set out 
in the Railway Act and the National Transporta-
tion Act that the appellant has been given broad 
powers for the purpose of ensuring that telephone 
rates and tariffs are, at all times, just and reason-
able. The appellant may revise rates at any time, 
either of its own motion or in the context of an 
application made by an interested party. The 
appellant is not even bound by the relief sought by 
such applications and may make any order related 
thereto provided that the parties have received 
adequate notice of the issues to be dealt with at the 
hearing. Were it not for the fact that the appellant 
has the power to make interim orders, one might 
say that the appellant's powers in this area are 
limited only by the time it takes to process applica-

finales, et ce, de sa propre initiative. De meme, 
l'art. 61 prevoit que l'appelant n'est pas lie par le 
texte d'une plainte ou d'une requete qu'il entend et 
peut rendre toute ordonnance qui pourrait par 

a ailleurs porter atteinte a la regle de l'ultra petita: 

61. Sur toute requete presentee a la Commission, 
cette derniere peut prendre une ordonnance accordant 
cette requete en totalite ou en partie seulement, ou 
accorder un redressement plus etendu ou tout autre 
redressement de griefs, en sus ou au lieu de celui qui a 
ete demande, selon que la chose lui paralt juste et 
convenable, aussi amplement a tous egards que si la 
requete eOt ete faite pour obtenir ce redressement par-
tiel, different ou plus etendu. 

Le paragraphe 60(2) de la Loi sur les transports 
nationaux permet egalement a l'appelant de 
rendre des ordonnances provisoires: 

60. . . 

(2) La Commission peut prendre, tout d'abord, au 
lieu d'une ordonnance definitive, une ordonnance provi-
soire, et se reserver la faculte de donner de plus amples 
instructions soit a une audition ajournee de l'affaire, soit 

e sur une nouvelle requete. 

Enfin, l'art. 66 de la Loi sur les transports 
nationaux lui permet de reviser ses decisions ante-
rieures, qu'elles soient finales ou provisoires: 

b 

d 

g 

66. La Commission peut reviser, abroger ou modifier 
ses ordonnances ou decisions, ou peut entendre a nou-
veau une demande qui lui est faite, avant de rendre sa 
decision. 

Il ressort clairement de l'economie de la Loi sur 
les chemins de fer et de la Loi sur les transports 
nationaux que l'appelant s'est vu conferer de 
vastes pouvoirs afin de garantir que les taux et 

h tarifs de telephone soient justes et raisonnables en 
tout temps. L'appelant peut reviser les taux de son 
propre chef ou a la demande d'une partie interes-
see. L'appelant n'est mem pas lie par le redresse-
ment demande et peut rendre toute ordonnance s'y 
rapportant pourvu que les parties aient regu un 
avis suffisant des questions a traiter a l'audience. 
N'etait-ce du fait que l'appelant a le pouvoir de 
rendre des ordonnances provisoires, on pourrait 
affirmer que les pouvoirs de l'appelant en la 
matiere ne sont limites que par le alai necessaire 
pour examiner les demandes, se preparer aux 
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tions, prepare for hearings and analyse all the 
evidence. However, the appellant does have the 
power to make interim orders and this power must 
be interpreted in light of the legislator's intention 
to provide the appellant with flexible and versatile 
powers for the purpose of ensuring that telephone 
rates are always just and reasonable. 

The question before this Court is whether the 
appellant has the statutory authority to make a 
one-time credit order for the purpose of remedying 
a situation where, after a final hearing dealing 
with the reasonableness of telephone rates charged 
during the years under review, it finds that interim 
rates in force during that period were not just and 
reasonable. Since there is no clear provision on this 
subject in the Railway Act or in the National 
Transportation Act, it will be necessary to deter-
mine whether this power is derived by necessary 
implication from the regulatory schemes set out in 
these statutes. 

IV—The Decision of the Court Below 

In the Federal Court of Appeal, the respondent 
in this Court argued that in order to find statutory 
authority for the power to make a one-time credit 
order, it was necessary to find that s. 66 (power to 
"review, rescind, change, alter or vary" previous 
decisions) or s. 60(2) (power to make interim 
orders) of the National Transportation Act pro-
vide powers to make retroactive orders. Of course, 
the respondent argued that these provisions did not 
grant such a power and the majority of the Federal 
Court of Appeal composed of Marceau and Pratte 
JJ. agreed with this argument, Hugessen J. dis-
senting: [1988] 1 F.C. 296, 43 D.L.R. (4th) 30, 78 
N.R. 58. 

Marceau J. held that the appellant in this Court 
only had the power to fix telephone tolls and 
tariffs and that it has no statutory authority to 
deal with excess revenues or deficiencies in reve-
nues arising as a result of a discrepancy between 
the rate of return yielded from the interim rates in 
force prior to the final decision and the permissible 
rate of return fixed by this final decision. Marceau 
J. was of the opinion that the wording of s. 66 of 
the National Transportation Act is neutral with 

audiences et analyser tous les elements de preuve. 
L'appelant a toutefois le pouvoir de rendre des 
ordonnances provisoires et ce pouvoir doit etre 
interprets en fonction de l'intention du legislateur 

a de conferer a l'appelant des pouvoirs souples et 
varies en vue d'assurer que les taux de telephone 
soient toujours justes et raisonnables. 

La. Cour doit donc determiner si la loi habilite 
b l'appelant a ordonner l'attribution d'un credit for-

faitaire pour redresser une situation si ce dernier 
decide, apres une audition finale portant sur le 
caractere raisonnable des taux de telephone impo-
ses au cours des annees qui font l'objet de l'exa-
men, que les tarifs provisoires en vigueur au cours 
de cette periode n'etaient pas justes et raisonna-
bles. Puisque la Loi sur les chemins defer et la Loi 
sur les transports nationaux ne comportent 

d aucune disposition claire a cet egard, it faudra 
determiner si l'existence de ce pouvoir decoule 
implicitement des systemes de reglementation eta-
blis dans ces lois. 

e IV—La decision du tribunal d'instance inferieure 

En Cour d'appel federale, Bell Canada a sou-
tenu que pour etre en mesure d'affirmer qu'il 
existe un pouvoir legal d'ordonner l'attribution 
d'un credit forfaitaire, it fallait conclure que I'art. 
66 (le pouvoir de «reviser, abroger ou modifier» les 
decisions anterieures) ou que le par. 60(2) (le 
pouvoir de rendre des ordonnances provisoires) de 
la Loi sur les transports nationaux comporte le 

g pouvoir de rendre des ordonnances retroactives. 
L'intimee a evidemment soutenu que ces disposi-
tions ne conferaient pas un tel pouvoir et la Cour 
d'appel federale a la majority (les juges Marceau 
et Pratte) a retenu cet argument, le juge Hugessen 

h etant dissident: [1988] I C.F. 296, 43 D.L.R. (4th) 
30, 78 N.R. 58. 

Le juge Marceau a conclu que le CRTC avait 
seulement le pouvoir de fixer les taxes et tarifs de 
telephone et que la loi ne l'habilitait pas a traiter 
d'un excedent ou d'une insuffisance de revenus 
resultant de l'ecart entre le taux de rendement 
genere par les taux provisoires en vigueur avant la 
decision finale et le taux de rendement autorise 
dans cette decision finale. Selon le juge Marceau, 
le texte de 1'art. 66 de la Loi sur les transports 
nationaux est neutre en ce qui concerne le pouvoir 
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respect to retroactivity and that the presumption 
against retroactivity should therefore operate. 
Marceau J. added that the power to make interim 
orders does not carry with it the power to remedy 
any discrepancy between interim and final orders 
because the respondent could not be forced to 
reimburse revenues earned by charging rates 
approved by the appellant. Thus, according to 
Marceau J., the regulatory scheme set out in the 
Railway Act and the National Transportation Act 
is prospective in nature and, in the context of such 
a scheme, the power to make interim orders only 
involves the power to make orders "for the time 
being". 

Pratte J., who concurred in the result with Mar-
ceau J., rejected all arguments based on the 
retroactive nature of the powers granted by ss. 
60(2) and 66 of the National Transportation Act. 
Pratte J. was of the opinion that the impugned 
order was not retroactive in nature since its effect 
was to force the respondent to grant a credit in the 
future rather than change the rates charged in the 
past in a retroactive manner. Pratte J. then stated 
that if legislative authority existed for Decision 
86-17, it must be found in s. 60(2) of the National 
Transportation Act which provides for "further 
directions" to be made at a later date following an 
interim decision. However, Pratte J. was of the 
opinion that any "further direction" must be in the 
nature of an order which can be made under s. 
60(2) in the first place. It follows from that rea-
soning that if no one-time credit order can be 
made by interim order, no "further direction" to 
that effect can be made under s. 60(2). Pratte J. 
then agreed with Marceau J. that the respondent 
could not be forced to reimburse revenues made by 
charging rates approved by the appellant whether 
by interim order or by a "further direction" made 
in a final order. 

Hugessen J. dissented on the basis that, within 
the statutory framework set out in the Railway 
Act and the National Transportation Act, all 

b 

d'agir retroactivement et la presumption contre le 
pouvoir d'agir retroactivement devrait donc s'ap-
pliquer. Le juge Marceau a ajoute que le pouvoir 
de rendre des ordonnances provisoires ne corn-

a prend pas le pouvoir de remedier a tout &art entre 
les ordonnances provisoires et definitives puisque 
l'intimee ne saurait etre obligee de rembourser des 
revenus gagnes lorsque les taux imposes ont ete 
approuves par l'appelant. Ainsi, selon le juge Mar-
ceau, le systerne de reglementation etabli dans la 
Loi sur les chemins de fer et la Loi sur les 
transports nationaux est de nature prospective et, 
dans ce contexte, le pouvoir de rendre des ordon-
nances provisoires comprend seulement le pouvoir 
de rendre des ordonnances «pour le momenta. 

Le juge Pratte, qui a souscrit a la conclusion du 
juge Marceau, a rejete tous les arguments fondes 

d sur le caractere retroactif des pouvoirs conferes 
par le par. 60(2) et l'art. 66 de la Loi sur les 
transports nationaux. Le juge Pratte etait d'avis 
que l'ordonnance contestee n'avait pas de carac-
tere retroactif puisqu'elle avait pour effet d'obliger 

e l'intimee a accorder un credit forfaitaire a l'avenir, 
plutot que de modifier retroactivement les taux 
imposes dans le passe. Le juge Pratte a ensuite 
affirme que s'il existait un fondement legislatif a la 
decision 86-17, it devait se trouver au par. 60(2) de 
la Loi sur les transports nationaux qui prevoit que 
«de plus amples instructions» peuvent etre donnees 
a une date ulterieure a la suite d'une decision 
provisoire. Le juge Pratte etait cependant d'avis 

g que ces instructions devaient tenir d'une ordon-
nance qui, a l'origine, pouvait etre rendue en vertu 
du par. 60(2). Selon ce raisonnement, it s'ensuit 
que si un credit forfaitaire ne peut etre impose 
dans une ordonnance provisoire, «de plus amples 

h instructions» en ce sens ne peuvent etre (*flees en 
vertu du par. 60(2). Le juge Pratte A ensuite 
convenu avec le juge Marceau qu'on ne pouvait 
obliger l'intimee a rembourser des revenus qu'elle 
avait gagnes en imposant des taux que l'appelant 
avait approuves que ce soit par voie d'ordonnance 
provisoire ou ode plus amples instructions» donnees 
dans une ordonnance definitive. 

J 
Le juge Hugessen etait dissident parce que selon 

le regime juridique etabli dans la Loi sur les 
chemins de fer et la Loi sur les transports natio-
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orders whether final or interim can, by virtue of ss. 
60(2) and 66 of the National Transportation Act, 
be modified by a further prospective order; thus, 
the proposed rule that interim orders can only be 
modified by a further prospective order would, in 
Hugessen J.'s opinion, effectively eliminate any 
distinction between final and interim orders and 
defeat the legislator's intention to provide the 
appellant with a distinct and independent power to 
make interim orders. In order to differentiate 
interim orders from final orders, Hugessen J. was 
of the opinion that the appellant in this Court 
must have the power to fix just and reasonable 
rates as of the date at which interim rates came 
into effect. Thus, only interim rates can be modi-
fied in a retrospective manner by a final order. 
Hugessen J. then stated that the interim rates in 
force in 1985 and 1986 must not be divided into 
the previous rate and the interim rate increase of 2 
per cent: the resulting rate must be viewed as 
interim in its entirety because all the rates charged 
after January 1, 1985 were authorized by interim 
orders. Finally, Hugessen J. stated that the one-
time credit order was a valid exercise of the power 
to set just and reasonable rates as of January 1, 
1985 and that the choice of the appropriate 
remedy was an " 'administrative matter' properly 
left for the Commission's determination". Huges-
sen J. also noted that the appellant's order was in 
substance though not in form a "matter relating to 
tolls and tariffs" within the meaning of s. 340(5) 
of the Railway Act. 

V—Analysis 

(A) Curial Deference Towards the Decisions of 
the CRTC 

NAPO argues that the appellant's decisions are 
entitled to "curial deference" because of their 
national importance and that these decisions 
should not be overturned unless they are patently 
unreasonable. NAPO cites the following cases as 

naux, les ordonnances, qu'elles soient definitives 
ou provisoires, peuvent toutes, en application du 
par. 60(2) et de l'art. 66 de la Loi sur les trans-
ports nationaux, etre modifiees par une autre 

a ordonnance de nature prospective; ainsi, de l'avis 
du juge Hugessen, la regle propos& selon laquelle 
les ordonnances provisoires ne peuvent etre modi-
fiees que par une autre ordonnance prospective 
aurait effectivement pour effet d'eliminer toute 
distinction entre les ordonnances definitives et pro-
visoires et de contrecarrer ]'intention du legislateur 
d'accorder a l'appelant un pouvoir distinct et inde-
pendant de rendre des ordonnances provisoires. Le 
juge Hugessen a estime que, pour distinguer les 
ordonnances provisoires des ordonnances definiti-
ves, le CRTC doit avoir le pouvoir de fixer des 
taux justes et raisonnables applicables a compter 
de la date d'entree en vigueur des tarifs provisoi-

d res. Par consequent, seuls les tarifs provisoires 
peuvent etre modifies retroactivement par une 
ordonnance definitive. Le juge Hugessen a ensuite 
affirme que les tarifs provisoires en vigueur en 
1985 et 1986, ne doivent pas etre divises en tarif 

e anterieur et en majoration tarifaire provisoire de 2 
pour 100: le nouveau tarif doit etre considers 
comme entierement provisoire parce que tous les 
taux charges apres le ler janvier 1985 etaient auto-
rises par des ordonnances provisoires. Enfin, le 
juge Hugessen a affirme que le credit forfaitaire 
ordonne representait un exercice valide du pouvoir 
de fixer des taux justes et raisonnables a compter 
du lcr janvier 1985 et que le choix du redressement 

g approprie etait une K «question administrative» 
qu'il convient de laisser trancher par le Conseil.» 
Le juge Hugessen a egalement souligne que I'or-
donnance de l'appelant etait en substance mais non 
quanta la forme «une question ayant trait aux 

h taxes et aux tarifs» au sens du par. 340(5) de la 
Loi sur les chemins defer. 

V—Analyse 

i (A) La retenue judiciaire a l'egard des decisions 
du CRTC 

b 

f 

L'ONAP soutient que les decisions de l'appelant 
doivent faire l'objet de «retenue judiciaire» en 
raison de leur importance nationale et qu'elles ne 
devraient pas etre ecartees a moins d'être manifes-
tement deraisonnables. L'ONAP cite les arrets 
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authority for this proposition: Canadian Union of 
Public Employees, Local 963 v. New Brunswick 
Liquor Corp., [1979] 2 S.C.R. 227 ("CUPE"); 
Douglas Aircraft Co. of Canada Ltd. v. McCon-
nell, [1980] 1 S.C.R. 245; Alberta Union of Pro-
vincial Employees v. Board of Governors of Olds 
College, [1982] 1 S.C.R. 923; Re Ontario Public 
Service Employees Union and Forer (1985), 52 
O.R. (2d) 705 (C.A.); Re City of Ottawa and 
Ottawa Professional Firefighters' Association, 
Local 162 (1987), 58 O.R. (2d) 685 (C.A.); Grey-
hound Lines of Canada Ltd. v. Canadian Human 
Rights Commission (1987), 78 N.R. 192 (F.C.A.); 
and Canadian Pacific Ltd. v. Canadian Transport 
Commission (1987), 79 N.R. 13 (F.C.A.) 
("Canadian Pacific"). 

With the exception of the Canadian Pacific 
case, all these cases involved judicial review of 
decisions which were either protected by a priva-
tive clause or by a provision stating that no appeal 
lies therefrom. Where the legislator has clearly 
stated that the decision of an administrative tri-
bunal is final and binding, courts of original juris-
diction cannot interfere with such decisions unless 
the tribunal has committed an error which goes to 
its jurisdiction. Thus, this Court has decided in the 
CUPE case that judicial review cannot be com-
pletely excluded by statute and that courts of 
original jurisdiction can always quash a decision if 
it is "so patently unreasonable that its construction 
cannot be rationally supported by the relevant 
legislation and demands intervention by the court 
upon review" (p. 237). Decisions which are so 
protected are, in that sense, entitled to a non-dis-
cretionary form of deference because the legislator 
intended them to be final and conclusive and, in 
turn, this intention arises out of the desire to leave 
the resolution of some issues in the hands of a 
specialized tribunal. In the CUPE case, Dickson J., 
as he then was, described the legislator's intention 
as follows, at pp. 235-36: 

Section 101 constitutes a clear statutory direction on the 
part of the Legislature that public sector labour matters 
be promptly and finally decided by the Board. Privative 
clauses of this type are typically found in labour rela-

C 

suivants a l'appui de cette affirmation: Syndicat 
canadien de la Fonction publique, section locale 
963 c. Societe des alcools du Nouveau-Brunswick, 
[1979] 2 R.C.S. 227 («SCFP»), Douglas Aircraft 

a Co. of Canada Ltd. c. McConnell, [1980] 1 R.C.S. 
245, Alberta Union of Provincial Employees c. 
Conseil d'administration de Olds College, [1982] 
1 R.C.S. 923, Re Ontario Public Service 
Employees Union and Forer (1985), 52 O.R. (2d) 

b 705 (C.A.), Re City of Ottawa and Ottawa Pro-
fessional Firefighters' Association, Local 162 
(1987), 58 O.R. (2d) 685 (C.A.), Greyhound 
Lines of Canada Ltd. c. Commission canadienne 
des droits de la personne (1987), 78 N.R. 192 
(C.A.F.), et Canadien Pacifique Ltee c. Commis-
sion canadienne des transports (1987), 79 N.R. 13 
(C.A.F.) (qCanadien Pacifique»). 

d Sous reserve de 1'affaire Canadien Pacifique, 
tous ces arras portent sur le controle judiciaire de 
decisions visees par une clause privative ou par une 
disposition qui interdit d'interjeter appel de ces 
decisions. Si le legislateur affirme clairement que 

e la decision d'un tribunal administratif est finale et 
executoire, les tribunaux judiciaires de premiere 
instance ne peuvent toucher a ces decisions a 
moins que le tribunal administratif n'ait commis 
une erreur qui porte atteinte a sa competence. 

f Cette Cour a done decide dans l'arret SCFP 
qu'une loi ne peut completement ecarter le con-
trole judiciaire et que les tribunaux judiciaires de 
premiere instance peuvent toujours annuler une 
decision si elle est «deraisonnable au point de ne 
pouvoir rationnellement s'appuyer sur la legisla-
tion pertinente et d'exiger une intervention judi-
ciaire» (p. 237). Les decisions qui sont ainsi prote-
gees doivent, en ce sens, faire l'objet d'une forme 

h de retenue non discretionnaire parce que le legisla-
teur a voulu qu'elles soient definitives et sans appel 
et cette intervention du legislateur decoule, a son 
tour, de la volonte de laisser a des tribunaux 
specialises le soin de trancher certains litiges. Dans 
l'arret SCFP, le juge Dickson, alors juge puine, 
decrit ainsi l'intention du legislateur, aux pp. 235 
et 236: 
L'article 101 revele clairement la volonte du legislateur 
que les differends du travail dans le secteur public soient 
regles promptement et en dernier ressort par la Commis-
sion. Des clauses privatives de ce genre sont typiques 
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tions legislation. The rationale for protection of a labour 
board's decisions within jurisdiction is straightforward 
and compelling. The labour board is a specialized tri-
bunal which administers a comprehensive statute regu-
lating labour relations. In the administration of that 
regime, a board is called upon not only to find facts and 
decide questions of law, but also to exercise its under-
standing of the body of jurisprudence that has developed 
around the collective bargaining system, as understood 
in Canada, and its labour relations sense acquired from 
accumulated experience in the area. 

However, it is important to stress the fact that the 
decision of an administrative tribunal can only be 
entitled to such deference if the legislator has 
clearly expressed his intention to protect such deci-
sions through the use of privative clauses or 
clauses which state that the decision is final and 
without appeal. As formulated, NAPO's argument 
on curial deference must therefore be rejected 
because it fails to recognize the basic difference 
between appellate review and judicial review of 
decisions which do not fall within the jurisdiction 
of the lower tribunal. 

Although s. 49(3) of the National Transporta-
tion Act provides that the appellant has full juris-
diction to hear and determine all matters whether 
of law or fact for the purposes of the Railway Act 
and of Part IV of the National Transportation 
Act, the appellant's decisions are subject to appeal, 
with leave, to the Federal Court of Appeal on 
questions of law or jurisdiction by virtue of s. 
68(1) which reads as follows: 

68. (1) An appeal lies from the Commission to the 
Federal Court of Appeal on a question of law or a 
question of jurisdiction on leave therefor being obtained 
from that Court on application made within one month 
after the making of the order, decision, rule or regula-
tion sought to be appealed from or within such further 
time as a judge of that Court under special circum-
stances allows, and on notice to the parties and the 
Commission, and on hearing such of them as appear and 
desire to be heard. 

It is trite to say that the jurisdiction of a court on 
appeal is much broader than the jurisdiction of a 
court on judicial review. In principle, a court is 

dans les lois sur les relations de travail. On veut proteger 
les decisions d'une commission des relations de travail, 
lorsqu'elles relevent de sa competence, pour des raisons 
simples et imperieuses. La commission est un tribunal 

a specialise charge d'appliquer une loi regissant l'ensemble 
des relations de travail. Aux fins de ]'administration de 
ce regime, une commission n'est pas seulement appelee 
constater des faits et a trancher de questions de droit, 
mais egalement a recourir a sa comprehension du corps 
jurisprudentiel qui s'est developpe a partir du systeme de 
negociation collective, tel qu'il est envisage au Canada, 
et a sa perception des relations de travail acquise par 
une longue experience dans ce domaine. 

Il convient toutefois d'insister sur le fait que les 
c decisions d'un tribunal administratif ne doivent 

faire ]'objet d'une telle retenue que si le legislateur 
a clairement exprime son intention de les proteger 
par des clauses privatives ou des dispositions qui 
prevoient qu'elles sont definitives et sans appel. En 
raison de sa formulation, ]'argument de l'ONAP 
sur la retenue judiciaire doit donc etre rejete parce 
qu'il ne reconnait pas la difference fondamentale 
entre le controle par un tribunal d'appel et le 
controle judiciaire de decisions qui ne relevent pas 
de la competence du tribunal d'instance inferieure. 

Meme si le par. 49(3) de la Loi sur les trans-
ports nationaux prevoit que l'appelant a pleine 
competence pour entendre et juger toute question 
de droit ou de fait aux fins de la Loi sur les 
chemins de fer et de la partie IV de la Loi sur les 
transports nationaux, les decisions de l'appelant 
sont susceptibles d'appel, sous reserve d'une auto-

g risation, a la Cour d'appel federale sur une ques-
tion de droit ou de competence en vertu du par. 
68(1) qui se lit ainsi: 

68. (1) Les decisions de la Commission sont suscepti-
bles d'appel a la Cour d'appel federale sur une question 

h de droit ou une question de competence, quand une 
autorisation a cet effet a ete obtenue de cette Cour sur 
demande faite dans le delai d'un mois apres que l'ordon-
nance, la decision, la regle ou le reglement dont appel 
est projete a ete pris, ou dans telle autre limite de temps 
que le juge permet dans des circonstances speciales, 
apres avis aux parties et A la Commission, et apres 
audition de ceux des interesses qui comparaissent et 
desirent etre entendus. 

b 

d 

Il va de soi que la competence d'un tribunal saisi 
d'un appel est beaucoup plus large que celle d'un 
tribunal qui exerce un controle judiciaire. En prin-
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entitled, on appeal, to disagree with the reasoning 
of the lower tribunal. 

However, within the context of a statutory 
appeal from an administrative tribunal, additional 
consideration must be given to the principle of 
specialization of duties. Although an appeal tri-
bunal has the right to disagree with the lower 
tribunal on issues which fall within the scope of 
the statutory appeal, curial deference should be 
given to the opinion of the lower tribunal on issues 
which fall squarely within its area of expertise. 
The Canadian Pacific case is an example of a 
situation where curial deference towards a decision 
of the Canadian Transport Commission involving 
the interpretation of a tariff was appropriate. The 
decision of the Canadian Transport Commission 
was appealed to a review committee and then to 
the Federal Court of Appeal. Urie J. held that the 
decision of the review committee must not be 
reversed unless it is unreasonable or clearly wrong, 
at pp. 16-17: 

On the appeal from that decision to this court, the 
appellant advanced essentially the same grounds and 
arguments which it had submitted to the RTC. As to the 
first ground, I am of the opinion that the RTC correctly 
interpreted the two items from the tariff and since its 
view was confirmed by the Review Committee, that 
committee did not commit an error in construction. No 
useful purpose would be served by my restating the 
reasons of the R.T.C. for interpreting the items as they 
did and I respectfully adopt them as my own. This Court 
should not interfere with an interpretation made by 
bodies having the expertise of the R.T.C. and the 
Review Committee in an area within their jurisdiction, 
unless their interpretation is not reasonable or is clearly 
wrong. Neither situation prevails in this case. [Emphasis 
added.] 

Although the very purpose of the review commit-
tee is to interpret the tariff and although such 
questions of interpretation fall within the Review 
Committee's area of special expertise, it does not 
follow that its decisions can only be reviewed if 
they are unreasonable. However the principle of 
specialization of duties justifies curial deference in 
such circumstances. 

cipe, le tribunal saisi d'un appel a le droit d'expri-
mer son desaccord avec le raisonnement du tribu-
nal d'instance inferieure. 

Toutefois, dans le contexte d'un appel prevu par 
la loi d'une decision d'un tribunal administratif, it 
faut de plus tenir compte du principe de la specia-
lisation des fonctions. Bien qu'un tribunal d'appel 
puisse etre en desaccord avec le tribunal d'instance 

b inferieure sur des questions qui relevent du pouvoir 
d'appel prevu par la loi, les tribunaux devraient 
faire preuve de retenue envers 1'opinion du tribunal 
d'instance inferieure sur des questions qui relevent 
parfaitement de son champ d'expertise. L'affaire 

e Canadien Pacifique est un exemple d'une situation 
ou la decision de la Commission canadienne des 
transports sur une question d'interpretation d'un 
tarif a fait a bon droit l'objet de retenue judiciaire. 
La decision de la Commission canadienne des 
transports a etc portee en appel devant un comite 
de revision et ensuite devant la Cour d'appel fed& 
rale. Le juge Urie a conclu que la decision du 
comite de revision ne devrait pas etre infirmee 

e moins d'être deraisonnable ou clairement erronee, 
aux pp. 16 et 17: 

Dans le cadre de l'appel qu'elle a interjete contre cette 
decision aupres de cette Cour, l'appelante a essentielle-
ment presente les memes motifs et les memes arguments 

I qu'elle avait soumis a l'appreciation du C.T.C.F. Pour ce 
qui est du premier motif d'appel, je suis d'avis que le 
C.T.C.F. a correctement interpret& les deux articles du 
tarif, et puisque son opinion a etc confirm& par le 
comite de revision, ce comite n'a pas commis une erreur 

g d'interpretation. Cela ne servirait a aucune fin utile que 
je repete les motifs pour lesquels le C.T.C.F. a interprets 
les articles comme it l'a fait, et en toute deference, je les 
fais miens. Cette Cour ne devrait pas modifier !Interpre-
tation dorm& par des organismes ayant l'expertise du 

h C.T.C.F. et du comite de revision dans un domaine 
ressortissant a leur competence, a moins que cette inter-
pretation soit deraisonnable ou clairement erronee, ce 
qui n'est pas le cas en l'espece. [Je souligne.] 

Bien que le but meme du comite de revision soit: 
d'interpreter le tarif et bien que ces questions 
d'interpretation relevent du champ d'expertise par-
ticulier du comite de revision, it ne s'ensuit pas que 
ses decisions peuvent etre revisees uniquement si 
cites sont deraisonnables. Le principe de la specia-
lisation des fonctions justifie cependant la retenue 
judiciaire dans ces circonstances. 

a 

d 
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In this case, the respondent is challenging the 
appellant's decision on a question of law and juris-
diction involving the nature of interim decisions 
and the extent of the powers conferred on the 
appellant when it makes interim decisions. This 
question cannot be solved without an analysis of 
the procedural scheme created by the Railway Act 
and the National Transportation Act. It is a ques-
tion of law which is clearly subject to appeal under 
s. 68(1) of the National Transportation Act. It is 
also a question of jurisdiction because it involves 
an inquiry into whether the appellant had the 
power to make a one-time credit order. 

Except as regards the choice, amongst remedies 
available to the appellant, of the most appropriate 
remedy to achieve the goal of just and reasonable 
rates throughout the interim period, the decision 
impugned by the respondent is not a decision 
which falls within the appellant's area of special 
expertise and is therefore pursuant to s. 68(1) 
subject to review in accordance with the principles 
governing appeals. Indeed, the appellant was not 
created for the purpose of interpreting the Rail-
way Act or the National Transportation Act but 
rather to ensure, amongst other duties, that tele-
phone rates are always just and reasonable. 

(B) The Power to Regulate Bell Canada's 
Revenues 

The respondent argues that the appellant only 
has jurisdiction to regulate tolls and tariffs and 
that this power does not include the power to 
regulate its level of revenues or its return on 
equity. 

The fixing of tolls and tariffs that are just and 
reasonable necessarily involves the regulation of 
the revenues of the regulated entity. This has been 
recognized by this Court interpreting provisions 
similar to s. 340(1) of the Railway Act which 
prescribe that "[a]ll tolls shall be just and reason-
able". In British Columbia Electric Railway Co. 
v. Public Utilities Commission of British 
Columbia, [1960] S.C.R. 837, Locke J. said the 
following about s. 16(1)(b) of the Public Utilities 
Act, R.S.B.C. 1948, c. 277, which provided that in 

En l'espece, l'intimee conteste la decision de 
l'appelant sur une question de droit et de compe-
tence relative a la nature des decisions provisoires 
et a l'etendue des pouvoirs conferes a l'appelant 

a lorsqu'il rend des decisions provisoires. On ne peut 
resoudre cette question sans analyser le regime de 
procedure tree par la Loi sur les chemins de fer et 
la Loi sur les transports nationaux. II s'agit d'une 
question de droit qui est certainement susceptible 
d'appel en vertu du par. 68(1) de la Loi sur les 
transports nationaux. Il s'agit egalement d'une 
question de competence parce qu'il faut determi-
ner si l'appelant avait le pouvoir d'ordonner l'attri-
bution d'un credit forfaitaire. 

b 

C 

Hormis le choix du redressement le plus appro-
prie parmi ceux dont disposait l'appelant pour 
fixer des tarifs justes et raisonnables au tours de la 

d periode provisoire, la decision contestee par l'inti-
mee ne releve pas du champ d'expertise particulier 
de l'appelant et est done, conformement au par. 
68(1), susceptible de controle selon les principes 
qui regissent les appels. En effet, l'appelant a ete 

e tree non pas dans le but d'interpreter la Loi sur les 
chemins de fer ou la Loi sur les transports natio-
naux, mais plutOt pour assurer, notamment, que 
les tarifs de telephone soient toujours justes et 
raisonnables. 

(B) Le pouvoir de reglementer les revenus de Bell 
Canada 

L'intimee soutient que l'appelant n'a compe-
g tence que pour reglementer les taxes et les tarifs et 

que ce pouvoir ne comprend pas celui de reglemen-
ter son niveau de revenu ou son taux de rendement 
de l'avoir moyen des detenteurs d'actions ordinai-
res. 

h 

L'etablissement de taxes et de tarifs justes et 
raisonnables comporte forcement la reglementa-
tion des revenus de l'organisme reglemente. Cette 
Cour a reconnu cette necessite dans le cadre de 
decisions ou elle interpretait des dispositions sem-
blables au par. 340(1) de la Loi sur les chemins de 
fer, qui prevoit que e[t]outes les taxes doivent etre 
justes et raisonnables». Dans l'arret British 
Columbia Electric Railway Co. v. Public Utilities 
Commission of British Columbia, [1960] R.C.S. 
837, voici ce que le juge Locke a dit au sujet de 
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fixing a rate the Public Utility Commission of 
British Columbia should take into consideration 
the "fair and reasonable return upon the appraised 
value of the property of the public utility used 
to enable the public utility to furnish the service" 
(at p. 848): 

I do not think it is possible to define what constitutes 
a fair return upon the property of utilities in a manner 
applicable to all cases or that it is expedient to attempt 
to do so. It is a continuing obligation that rests upon 
such a utility to provide what the Commission regards as 
adequate service in supplying not only electricity but 
transportation and gas, to maintain its properties in a 
satisfactory state to render adequate service and to 
provide extensions to these services when, in the opinion 
of the Commission, such are necessary. In coming to its 
conclusion as to what constituted a fair return to be 
allowed to the appellant these matters as well as the 
undoubted fact that the earnings must be sufficient, if 
the company was to discharge these statutory duties, to 
enable it to pay reasonable dividends and attract capital, 
either by the sale of shares or securities, were of necessi-
ty considered. Once that decision was made it was, in 
my opinion, the duty of the Commission imposed by the 
statute to approve rates which would enable the com-
pany to earn such a return or such lesser return as it 
might decide to ask. [Emphasis added.] 

In Northwestern Utilities Ltd. v. City of Edmon-
ton, [1929] S.C.R. 186, Lamont J. described the 
relevant factors in the determination of what are 
just and reasonable rates as follows (at p. 190): 

In order to fix just and reasonable rates, which it was 
the duty of the Board to fix, the Board had to consider 
certain elements which must always be taken into 
account in fixing a rate which is fair and reasonable to 
the consumer and to the company. One of these is the 
rate base, by which is meant the amount which the 
Board considers the owner of the utility has invested in 
the enterprise and on which he is entitled to a fair 
return. Another is the percentage to be allowed as a fair 
return. 

Such provisions require the administrative tribunal 
to balance the interests of the customers with the 
necessity of ensuring that the regulated entity is 
allowed to make sufficient revenues to finance the 
costs of the services it sells to the public. 

h 

l'al. 16(1)b) de la Public Utilities Act, R.S.B.C. 
1948, chap. 277, qui prevoyait que pour etablir un 
taux la Public Utility Commission de la Colombie-
Britannique devrait tenir compte du [TRADUC-

a TION] «rendement juste et raisonnable de la valeur 
estimative des biens du service public utilises [. . .] 
pour lui permettre de fournir le service* (a la 
p. 848): 

[TRADUCTION] Je ne crois pas qu'il soit possible de b 
definir ce qui constitue un rendement juste des biens de 
services publics d'une fawn qui soit applicable dans tous 
les cas ni qu'il soit opportun de tenter de le faire. II 
appartient au service public de fournir sans cesse ce que 
la Commission estime etre un service approprie en ce qui 

• concerne non seulement l'electricite, mais encore le 
transport et le gaz, et de maintenir ses biens suffisam-
ment en bon etat pour fournir des services appropries et 
des services supplementaires lorsque la Commission l'es-
time necessaire. Pour finalement decider quel rendement 

d juste l'appelante se verrait accorder, ces questions ont 
forcement ete examinees ainsi que le fait indubitable 
que les revenus doivent etre suffisants si la compajnie 
doit satisfaire a ces obligations- prevues par la loi, verser 
des dividendes raisonnables et attirer du capital par la 

e vente d'actions ou de valeurs mobilieres. A mon avis, 
une foil la decision prise, la loi imposait a la Commis-
sion d'approuver des taux qui permettraient a la compa-
gnie d'obtenir ce rendement ou le rendement inferieur 
qu'elle pourrait choisir de demander. [Je souligne.] 

Dans l'arret Northwestern Utilities Ltd. v. City of 
Edmonton, [1929] R.C.S. 186, le juge Lamont a 
decrit de la facon suivante ce dont it fallait tenir 
compte pour determiner ce qui constitue des taux 

g justes et raisonnables (a la p. 190): 

[TRADUCTION] Pour fixer des taux justes et raisonna-
bles comme it lui incombe de le faire, le Conseil devait 
examiner certains elements qui doivent toujours etre pris 
en consideration pour fixer un taux qui soit juste et 
raisonnable pour les consommateurs et pour la compa-
gnie. L'un de ces elements est la base tarifaire qui 
represente le montant que le Conseil estime avoir ete 
investi dans l'entreprise par son proprietaire et pour 
lequel it a droit a un rendement juste. Un autre element 
est le pourcentage qui doit etre autorise comme rende-
ment juste. 

Ces dispositions exigent que le tribunal adminis-
tratif soupese les interets des consommateurs en 
fonction de la necessite que l'organisme regle-
mente puisse gagner des revenus suffisants pour 
financer les coats des services qu'il vend au public. 
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Thus, it is trite to say that in fixing fair and 
reasonable tolls the appellant must take into con-
sideration the level of revenues needed by the 
respondent. In fact, the respondent would be the 
first to complain if its financial situation was not 
taken into consideration when tolls are fixed. By so 
doing, the appellant regulates the respondent's 
revenues albeit in a seemingly indirect manner. I 
would therefore dismiss this argument. 

(C) The Power to Revisit the Period During 
Which Interim Rates Were in Force 

(i) Introduction 

As indicated above, the appellant has examined 
the period during which interim rates were in 
force, i.e. from January 1, 1985 to October 14, 
1986, for the purpose of ascertaining whether 
these interim rates were in fact just and reason-
able. Following a factual finding that these rates 
were not just and reasonable, the one-time credit 
order now contested before this Court was made in 
order to remedy this situation. Thus, the effect of 
Decision 86-17 was not retroactive in nature since 
it does not seek to establish rates to replace or be 
substituted to those which were charged during 
that period. The one-time credit order is, however, 
retrospective in the sense that its purpose is to 
remedy the imposition of rates approved in the 
past and found in the final analysis to be excessive. 
Thus, the question before this Court is whether the 
appellant has jurisdiction to make orders for the 
purpose of remedying the inappropriateness of 
rates which were approved by it in a previous 
interim decision. 

This question involves a determination of wheth-
er rates approved by interim order are inherently 
contingent as well as provisional or whether the 
statutory scheme established by the Railway Act 
and the National Transportation Act is so pros-
pective in nature that it precludes such a retro-
spective review of interim rates approved by the 
appellant. Finally, it is also necessary to determine 
whether the appellant has jurisdiction to order the 
reimbursement of amounts which exceed the reve-

II est done evident que pour fixer des taxes 
justes et raisonnables, l'appelant doit tenir compte 
des besoins en revenus de l'intimee. D'ailleurs, 
l'intimee serait la premiere a se plaindre si on ne 

a tenait pas compte de sa situation financiere au 
moment de fixer les taxes. Ce faisant, l'appelant 
reglemente les revenus de l'intimee quoique d'une 
facon apparemment indirecte. Je suis done d'avis 
de rejeter cet argument. 

(C) Le pouvoir de reexaminer la periode pendant 
laquelle les taux provisoires etaient en 
vigueur 

c (i) Introduction 

Cornme je l'ai déjà indique, l'appelant a exa-
mine la periode pendant laquelle les taux provisoi-
res etaient en vigueur, c'est-A-dire la periode 

d s'etendant du 1" janvier 1985 au 14 octobre 1986, 
afin de verifier si ces taux provisoires etaient effec-
tivement justes et raisonnables. Apres avoir tire la 
conclusion de fait que ces taux n'etaient pas justes 
et raisonnables, l'ordonnance de credit forfaitaire 

e maintenant contestee devant cette Cour a ete 
rendue pour remedier a cette situation. Ainsi, la 
decision 86-17 n'a pas eu d'effet retroactif puis-
qu'elle n'avait pas pour but de fixer des taux qui 
remplaceraient ceux imposes au cours de cette 
periode. L'ordonnance de credit forfaitaire est 
cependant retroactive en ce sens qu'elle vise a 
remedier a l'imposition des taux approuves ante-
rieurement qui ont ete juges excessifs en dernier 

g ressort. Par consequent, la question dont est saisie 
cette Cour est de determiner si l'appelant a compe-
tence pour rendre des ordonnances visant a reme-
dier, dans la mesure ou ils se sont averes injusti-
fies, a des taux qu'il a approuves dans une decision 
provisoire anterieure. 

Pour repondre a cette question, it faut determi-
ner si les taux approuves dans l'ordonnance provi-
soire sont en soi conditionnels et temporaires ou si 

i le regime juridique etabli par la Loi sur les che-
mins de fer et la Loi sur les transports nationaux 
est de nature prospective au point d'empecher un 
tel examen retrospectif des taux provisoires 
approuves par l'appelant. Enfin, it est egalement 
necessaire de decider si l'appelant a competence 
pour ordonner le remboursement des montants 

b 
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nues actually collected as a direct result of the 
interim rates. 

(ii) The Distinction Between Interim and Final 
Orders 

The respondent argues that the Railway Act 
and the National Transportation Act establish a 
regulatory regime which is exclusively prospective 
in nature because all rates, whether interim or 
final, must be just and reasonable. Thus, if interim 
rates have been approved on the basis that they are 
just and reasonable, no excessive revenues can be 
earned by charging such rates; interim rates, by 
reason only of their approval by the appellant, are 
presumed to be just and reasonable until they are 
modified by a subsequent order. According to the 
respondent, interim orders are therefore orders 
made "for the time being" until a more permanent 
order is made. 

In his dissenting reasons, Hugessen J. points out 
quite accurately that if interim orders are simply 
orders made "for the time being", it will be impos-
sible to distinguish final orders from interim orders 
within the statutory scheme established by the 
Railway Act and the National Transportation Act 
since all final orders may be revised by the appel-
lant of its own motion and at any time: s. 335(1) of 
the Railway Act and s. 52 of the National Trans-
portation Act. It is therefore impossible to say that 
final orders made under these statutes are final in 
the sense that they may never be reconsidered. The 
on-going nature of the appellant's regulatory 
activities necessarily entails a continuous review of 
past decisions concerning tolls and tariffs. Thus, 
all orders, whether final or interim, would be 
orders "for the time being" within the statutory 
scheme established by the Railway Act and the 
National Transportation Act. 

f 

excedentaires des revenus effectivement pergus 
comme consequence directe des taux provisoires. 

(ii) La distinction entre les ordonnances provi-

a soires et definitives 

L'intimee soutient que la Loi sur les chemins de 
fer et la Loi sur les transports nationaux etablis-
sent un systeme de reglementation qui est exclusi-

b vement de nature prospective parce que tous les 
taux, qu'ils soient provisoires ou definitifs, doivent 
etre justes et raisonnables. Ainsi, si les taux provi-
soires ont ete approuves parce qu'ils sont justes et 
raisonnables, ils ne peuvent donner lieu a des 
revenus excedentaires lorsqu'ils sont imposes; les 
taux provisoires, du seul fait de leur approbation 
par l'appelant, sont presumes justes et raisonnables 
a moins d'être modifies par une ordonnance ulte-
rieure. Selon l'intimee, les ordonnances provisoires 

d sont donc rendues «pour le moment» jusqu'a ce 
qu'une ordonnance de nature plus permanente soit 
rendue. 

Dans ses motifs de dissidence, le juge Hugessen 
e a souligne tout a fait a juste titre que si les 

ordonnances provisoires ne sont que des ordonnan-
ces rendues «pour le momenta, it sera impossible de 
distinguer les ordonnances definitives des ordon-
nances provisoires au sens du regime juridique 
etabli par la Loi sur les chemins de fer et la Loi 
sur les transports nationaux, puisque toutes les 
ordonnances definitives peuvent etre revisees par 
l'appelant de son propre chef et en tout temps: par. 

g 335(1) de la Loi sur les chemins de fer et art. 52 
de la Loi sur les transports nationaux. On ne peut 
donc affirmer que les ordonnances definitives ren-
dues en application de ces lois sont finales en ce 
sens qu'elles ne pourront jamais etre revisees. La 
nature continue des fonctions de reglementation de 
l'appelant comporte inevitablement une revision 
constante des decisions anterieures sur les taxes et 
les tarifs. Ainsi, toutes les, ordonnances, definitives 
ou provisoires, seraient rendues «pour le momenta 
au sens du regime juridique etabli par la Loi sur 
les chemins de fer et la Loi sur les transports 
nationaux. 

Both the appellant and Hugessen J. rely heavily L'appelant et le juge Hugessen s'appuient large-
on Re Coseka Resources Ltd. and Saratoga Proc- merit sur Parra Re Coseka Resources Ltd. and 
essing Co. (1981), 126 D.L.R. (3d) 705 (Alta. Saratoga Processing Co. (1981), 126 D.L.R. (3d) 
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C.A.) for the proposition that interim decisions 
must be distinguished from final decisions in that 
they may be reviewed in a retrospective manner. 
This distinction is based on the fact that interim 
decisions are made subject to "further direction" 
as prescribed by s. 60(2) of the National Trans-
portation Act which, for convenience, I cite again: 

60. . . . 

(2) The Commission may, instead of making an order 
final in the first instance, make an interim order and 
reserve further directions either for an adjourned hear-
ing of the matter or for further application. [Emphasis 
added.] 

The statutory scheme analysed by the Alberta 
Court of Appeal in Re Coseka is substantially 
similar to though more clearly prospective than the 
statutory scheme established by the Railway Act 
and the National Transportation Act. Further-
more, s. 52(2) of the Public Utilities Board Act, 
R.S.A. 1970, c. 302, is identical in wording to s. 
60(2) of the National Transportation Act. Lay-
craft J.A., as he then was, cited with approval by 
Hugessen J., wrote the following with respect to 
the possibility of revisiting the period during which 
interim rates were in force for the purpose of 
deciding whether those interim rates were in fact 
just and reasonable, at pp. 717-18: 

In my view, to say that an interim order may not be 
replaced by a final order is to attribute virtually no 
additional powers to the Board from s. 52 beyond those 
already contained in either. the Gas Utilities Act or the 
Public Utilities Board Act to make final orders. The 
Board is by other provisions of the statute empowered by 
order to fix rates either on application or on its own 
motion. An interim order would be the same, and have 
the same effect, as a final order unless the "further 
direction" which the statute contemplates includes the 
power to change the interim order. On that construction 
of the section the interim order would be a "final" order 
in all but name. The Board would need no further 
legislative authority to issue a further "final" order since 
it may fix rates under s. 27 on its own motion without a 
further application. The provision for an interim order 
was intended to permit rates to be fixed subject to 

705 (C.A. Alb.) pour affirmer que les decisions 
provisoires doivent etre distinguees des decisions 
finales en ce qu'elles peuvent etre revisees retroac-
tivement. Cette distinction repose sur le fait que 

a les decisions provisoires sont susceptibles de «plus 
amples instructions» comme le prevoit le par. 60(2) 
de la Loi sur les transports nationaux que j'estime 
utile de reproduire a nouveau: 

b 60. . . 

(2) La Commission peut prendre, tout d'abord, au 
lieu d'une ordonnance definitive, une ordonnance provi-
soire, et se reserver la faculte de donner de plus amples 
instructions soit a une audition ajournee de l'affaire, soit 

c sur une nouvelle requete. [Je souligne.] 

Le regime juridique que la Cour d'appel de ]'Al-
berta a analyse dans Re Coseka est essentiellement 
le meme, bien que plus clairement prospectif, que 

d le regime juridique etabli par la Loi sur les che-
mins de fer et la Loi sur les transports nationaux. 
De plus, le texte du par. 52(2) de la Public Utili-
ties Board Act, R.S.A. 1970, chap. 302, est identi-
que a celui du par. 60(2) de la Loi sur les trans-
ports nationaux. Le juge Hugessen a cite et 
approuve les propos suivants du juge Laycraft, tel 
etait aloes son titre, quant a la possibilite de reexa-
miner la periode pendant laquelle les taux provisoi-
res &talent en vigueur pour determiner si ces taux 
etaient effectivement justes et raisonnables, aux 
pp. 717 et 718: 

[TRADUCTION] A mon sens, dire qu'on ne peut substi-
tuer une ordonnance finale a une ordonnance provisoire, 

g c'est attribuer a la Commission pratiquement aucun 
pouvoir supplementaire en vertu de l'art. 52, si ce n'est 
les pouvoirs de rendre des ordonnances definitives, que 
prevoient déjà la Gas Utilities Act et la Public Utilities 
Board Act. D'autres articles de la loi autorisent la 

h Commission a etablir des tarifs, par ordonnance, soit sur 
requete ou de sa propre initiative. Une ordonnance 
provisoire serait la meme, et aurait le meme effet, 
qu'une ordonnance definitive si les «plus amples instruc-
tions» qu'envisage la Loi ne comprenaient pas le pouvoir 

i de modifier l'ordonnance provisoire. Scion une telle 
interpretation de l'article, l'ordonnance provisoire 
serait «definitive» sauf en titre. La Commission n'aurait 
pas a etre autorisee davantage par le legislateur a rendre 
une autre ordonnance «definitive» puisqu'en vertu de 
l'art. 27 elle peut fixer des tarifs de sa propre initiative 
sans autre requete a cet egard. L'objet des ordonnances 
provisoires est de permettre la fixation de tarifs suscepti-
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correction to be made when the hearing is subsequently 
completed. 

It was urged during argument that s. 52(2) was 
merely intended to enable the Board to achieve "rough 
justice" during the period of its operation until a final 
order is issued. However, the Board is required to fix 
"just and reasonable rates" not "roughly just and 
reasonable rates". The words "reserve for further direc-
tion", in my view, contemplate changes as soon as the 
Board is able to determine those just and reasonable 
rates. [Emphasis added.] 

I agree with Hugessen J. and with the reasons of 
Laycraft J.A. in Re Coseka where he made a 
careful review of previous cases. The statutory 
scheme established by the Railway Act and the 
National Transportation Act is such that one of 
the differences between interim and final orders 
must be that interim decisions may be reviewed 
and modified in a retrospective manner by a final 
decision. It is inherent in the nature of interim 
orders that their effect as well as any discrepancy 
between the interim order and the final order may 
be reviewed and remedied by the final order. I 
hasten to add that the words "further directions" 
do not have any magical, retrospective content. 
Under the Railway Act and the National Trans-
portation Act, final orders are subject to "further 
[prospective] directions" as well. It is the interim 
nature of the order which makes it subject to 
further retrospective directions. 

The importance of distinguishing final orders 
from interim orders is illustrated by the case of 
City of Calgary v. Madison Natural Gas Co. 
(1959), 19 D.L.R. (2d) 655 (Alta. C.A.) In Madi-
son, the Public Utility Board (the "Board") was 
faced with an application by the City of Calgary 
for the reimbursement of amounts earned in excess 
of the rates of return allowed in orders 34 and 41 
for the sale of natural gas. The Board had allowed 
a rate of return of 7 per cent but, due to its lack of 
useful information to predict the effect of rates on 

f 

bles d'être corriges une fois terminee l'audition de 
l'affaire. 

On a fait valoir au cours des plaidoiries que le par. 
52(2) avait simplement pour objet de permettre a la 

a Commission de rendre une justice gapproximative» tant 
qu'etait en vigueur la mesure provisoire en attendant 
qu'une ordonnance definitive soit rendue. Cependant, la 
Commission est tenue de fixer des gtarifs justes et 
raisonnables et non des tarifs approximativement 

b justes et raisonnablesp. J'estime que les mots «se reserver 
la faculte de donner de plus amples instructions» envisa-
gent des modifications des que la Commission est en 
mesure de determiner ce que sont les tarifs justes et 
raisonnables. [Je souligne.] 

Je suis d'accord avec le juge Hugessen et les 
motifs rediges par le juge Laycraft dans l'affaire 
Re Coseka ou ce dernier a fait un examen minu-
tieux des decisions anterieures. Le regime juridi-

d que de la Loi sur les chemins de fer et de la Loi 
sur les transports nationaux est tel que l'une des 
differences entre les ordonnances provisoires et 
definitives doit etre que les decisions provisoires 
peuvent etre revisees et modifiees retroactivement 

e dans une decision finale. II releve de la nature 
ratite des ordonnances provisoires que leur effet 
ainsi que toute divergence entre une ordonnance 
provisoire et une ordonnance definitive peuvent 
etre revises et corriges dans l'ordonnance defini-
tive. Je m'empresse d'ajouter que les mots «de plus 
amples instructions» ne comportent en soi aucun 
sens magique ni retroactif. En vertu de la Loi sur 
les chemins de fer et de la Loi sur les transports 

g nationaux, les ordonnances definitives sont egale-
ment sujettes a «de plus amples instructions [pros-
pectives]D. C'est le caractere provisoire de l'ordon-
nance qui la rend sujette a de plus amples 
instructions retroactives. 

L'arret City of Calgary v. Madison Natural 
Gas Co. (1959), 19 D.L.R. (2d) 655 (C.A. Alb.), 
illustre l'importance de distinguer les ordonnances 
definitives des ordonnances provisoires. Dans l'af-

i faire Madison, la ville de Calgary avait presente 
la Public Utility Board (la «Commission») une 
demande de remboursement des sommes gagnees 
en sus des taux de rendement autorises dans les 
ordonnances 34 et 41 pour la vente de gaz naturel. 
La Commission avait autorise un taux de rende-
ment de 7 pour 100, mais parce qu'elle ne disposait 
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the actual financial performance of the regulated 
entity, the rates per volume fixed by the Board 
actually yielded greater profits than anticipated. 
The Board refused to grant the demands made in 
the application because it felt it had no jurisdiction 
to revisit periods during which rates approved in a 
final decision were in force. This decision was 
confirmed by the Court of Appeal on the basis 
that, contrary to arguments made by the City of 
Calgary, orders 34 and 41 were final orders not 
governed by s. 35a(3) of the Natural Gas Utilities 
Act, which read as follows: 

35a— . . . 

(3) The Board is hereby authorized, empowered and 
directed, on the final hearing, to give consideration to 
the effect of the operation of such interim or temporary 
order and in the final order to make, allow or provide for 
such adjustments, allowances or other factors, as to the 
Board may seem just and reasonable. 

Order 34 provided that the price was set at 9 cents 
per mcf and that "if it should turn out that there is 
a surplus, it can be dealt with when the time 
arrives" which led to the argument that this order 
was in fact an interim order. Johnson J.A. dis-
missed this argument in the following terms, at 
pp. 662-63: 

It is the submission of the appellants that 0. 34 and 
0. 41 are interim or temporary orders and the Board 
can now deal with these surpluses in accordance with s-s 
(3). As I have mentioned, orders fixing interim prices 
were made while the Board was hearing the application 
and considering its report. These, of course, were 
superseded by the order now under consideration. 
Orders 34 and 41 are, of course, not final orders in the 
sense that judgments are final. The Act contemplates 
that subsequent applications will be made to change the 
price fixed by these orders. They are nonetheless final so 
far as each application is concerned. 

It is useful to note that the respondent relies 
heavily on the Madison case for the proposition 
that a regulated entity cannot be forced to dis-

pas des renseignements utiles pour prevoir l'effet 
des taux sur le rendement financier reel de l'orga-
nisme reglemente, les taux par volume que la 
Commission avait fixes ont effectivement genere 

a plus de profits que prevu. La Commission a refuse 
de se rendre aux demandes qui lui etaient faites 
parce qu'elle estimait qu'elle n'avait pas le pouvoir 
de reexaminer les periodes pendant lesquelles les 
taux approuves dans une decision finale etaient en 
vigueur. La Cour d'appel a confirme cette decision 
en affirmant, contrairement aux arguments pre-
sentes par la ville de Calgary, que les ordonnances 
34 et 41 etaient des ordonnances definitives non 
regies par le par. 35a(3) de la Natural Gas Utili-
ties Act, qui prevoyait: 

[TRADUCTION] 35a—. . . 

(3) La Commission peut et doit, a la dem u re 
audience, tenir compte de l'effet de l'ordonnance provi-
soire ou temporaire et faire dans l'ordonnance definitive 
les rajustements qu'elle estime justes et raisonnables. 

b 

d 

e Dans l'ordonnance 34, le prix avait ete fixe a 9 
cents par millier de pieds cubes et it avait ete prevu 
que [TRADUCTION] «si jamais it y avait un surplus, 
on pourrait en traiter en temps et lieu», d'oii 
l'argument que cette ordonnance etait en fait pro-
visoire. Le juge Johnson de la Cour d'appel a 
rejete cet argument dans les termes suivants, aux 
pp. 662 et 663: 

[TRADUCTION] Les appelantes pretendent que les 
g ordonnances 34 et 41 sont provisoires ou temporaires et 

que la Commission peut maintenant traiter de ces sur-
plus conformement au par. (3). Comme je l'ai men-
tionne, les ordonnances dans lesquelles la Commission a 
fixe provisoirement les prix ont ete rendues alors que la 

h Commission entendait la demande et preparait son rap-
port. Ces ordonnances ont ete evidemment remplacees 
par l'ordonnance qui est examinee actuellement. Il va de 
soi que les ordonnances 34 et 41 ne sont pas definitives 
dans le sens on les jugements sont definitifs. La Loi 
prevoit que des demandes ulterieures seront presentees 
pour modifier le prix fixe dans ces ordonnances. Elles 
sont neanmoins definitives en ce qui concerne chaque 
demande. 

11 convient de souligner que intim& s'appuie 
largement sur l'arret Madison pour affirmer 
qu'une entreprise reglementee ne peut etre fore& 
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gorge profits legally earned by charging rates 
approved by the relevant regulatory authority on 
the basis that they are just and reasonable. Since 
the City of Calgary sought to obtain the reim-
bursement of profits earned by charging rates 
approved by final order, this case does not support 
the respondent's position. 

A consideration of the nature of interim orders 
and the circumstances under which they are grant-
ed further explains and justifies their being, unlike 
final decisions, subject to retrospective review and 
remedial orders. The appellant may make a wide 
variety of interim orders dealing with hearings, 
notices and, in general, all matters concerning the 
administration of proceedings before the appellant. 
Such orders are obviously interim in nature. How-
ever, this is less obvious when an interim order 
deals with a matter which is to be dealt with in the 
final decision, as was the case with the interim rate 
increase ordered in Decision 84-28. If interim rate 
increases are awarded on the basis of the same 
criteria as those applied in the final decision, the 
interim decision would serve as a preliminary deci-
sion on the merits as far as the rate increase is 
concerned. This, however, is not the purpose of 
interim rate orders. 

Traditionally, such interim rate orders dealing 
in an interlocutory manner with issues which 
remain to be decided in a final decision are grant-
ed for the purpose of relieving the applicant from 
the deleterious effects caused by the length of the 
proceedings. Such decisions are made in an expedi-
tious manner on the basis of evidence which would 
often be insufficient for the purposes of the final 
decision. The fact that an order does not make any 
decision on the merits of an issue to be settled in a 
final decision and the fact that its purpose is to 
provide temporary relief against the deleterious 
effects of the duration of the proceedings are 
essential characteristics of an interim rate order. 

In Decision 84-28, the appellant granted the 
respondent an interim rate increase on the basis of 

b L'examen de la nature des ordonnances provisoi-
res et des circonstances dans lesquelles elles sont 
accordees explique et justifie davantage pourquoi 
elles peuvent, contrairement aux decisions finales, 
etre revisees retroactivement et faire l'objet d'une 

• ordonnance de redressement. L'appelant peut 
rendre toute une gamme d'ordonnances provisoires 
concernant les audiences, les avis et, generalement, 
les questions relatives a l'administration des proce-
dures devant lui. De toute evidence, ces ordonnan-
ces ont un caractere provisoire. Toutefois, cela est 
moins evident lorsque l'ordonnance provisoire 
porte sur une question qui doit etre traitee dans la 
decision finale, comme dans le cas de la majora-

• tion tarifaire provisoire ordonnee dans la decision 
84-28. Si les majorations tarifaires provisoires 
etaient accordees selon les memes criteres que 
ceux qui sont appliques dans la decision finale, la 
decision provisoire constituerait une decision preli-

▪ minaire sur le fond en ce qui concerne la majora-
tion tarifaire. La n'est cependant pas l'objet des 
ordonnances tarifaires provisoires. 

Traditionnellement, les ordonnances tarifaire,s 
g provisoires qui traitent de maniere interlocutoire 

de questions devant faire l'objet d'une decision 
finale sont accordees pour eviter que le requerant 
ne subisse les effets nefastes de la longueur des 
procedures. Ces decisions sont prises rapidement 
partir d'elements de preuve qui seraient souvent 
insuffisants pour rendre une decision finale. Le fait 
qu'une ordonnance ne porte pas sur le fond d'une 
question devant etre trait& dans une decision 

i finale et le fait qu'elle ait pour objet d'accorder un 
redressement temporaire contre les effets nefastes 
de la longueur des procedures constituent des 
caracteristiques fondamentales d'une ordonnance 
tarifaire provisoire. 

Dans la decision 84-28, l'appelant a accorde a 
l'intimee une majoration tarifaire provisoire en 

de rembourser les profits qu'elle a gagnes legale-
ment en imposant les taux approuves par l'orga-
nisme de reglementation competent pour le motif 
qu'ils sont justes et raisonnables. Puisque la ville 

a de Calgary tentait d'obtenir le remboursement des 
profits gagnes en imposant les taux approuves dans 
l'ordonnance definitive, cet arret ne saurait etayer 
la these de l'intimee. 

d 

h 
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the following criteria which, for convenience, I cite 
again (at p. 9): 
The Commission considers that, as a rule, general rate 
increases should only be granted following the full 
public process contemplated by Part III of its Telecom-
munications Rules of Procedure. In the absence of such 
a process, general rate increases should not in the Com-
mission's view be granted, even on an interim basis, 
except where special circumstances can be demonstrat-
ed. Such circumstances would include lengthy delays in 
dealing with an application that could result in a serious 
deterioration in the financial condition of an applicant 
absent a general interim increase. 

Decision 84-28 was truly an interim decision since 
it did not seek to decide in a preliminary manner 
an issue which would be dealt with in the final 
decision. Instead, the appellant granted the interim 
rate increase on the basis that such an increase 
was necessary in order to prevent the respondent 
from having serious financial difficulties. 

Furthermore, the appellant consistently reiterat-
ed throughout the procedures which led to Deci-
sion 86-17 its intention to review the rates charged 
for the test year 1985 and up to the date of the 
final decision. Holding that the interim rates in 
force during that period cannot be reviewed would 
not only be contrary to the nature of interim 
orders, it would also frustrate and subvert the 
appellant's order approving interim rates. 

It is true, as the respondent argues, that all 
telephone rates approved by the appellant must be 
just and reasonable whether these rates are 
approved by interim or final order; no other con-
clusion can be derived from s. 340(1) of the Rail-
way Act. However, interim rates must be just and 
reasonable on the basis of the evidence filed by the 
applicant at the hearing or otherwise available for 
the interim decision. It would be useless to order a 
final hearing if the appellant was bound by the 
evidence filed at the interim hearing. Furthermore, 
the interim rate increase was granted on the basis 
that the length of the proceedings could cause a 
serious deterioration in the financial condition of 

fonction des criteres formules dans l'extrait de la 
p. 9, que j'estime utile de reproduire de nouveau: 
Le Conseil estime que, en principe, les majorations 
tarifaires generales ne devraient etre accordees qu'a la 

a suite du processus public complet envisage a la partie III 
de ses Regles de procedure en matiere de telecommuni-
cations. En ]'absence d'un tel processus, les majorations 
tarifaires generales ne devraient pas, selon le Conseil, 
etre accordees meme de facon interimaire sauf si le 

b requerant peut demontrer qu'il s'agit de circonstances 
speciales. Ce pourrait etre le cas, par exemple, si de 
longs delais dans le traitement d'une requete entre-
naient une degradation serieuse de la situation finan-
ciere d'un requerant a moins d'une majoration tarifaire 

• interimaire. 

La decision 84-28 etait veritablement une decision 
provisoire puisqu'elle ne visait pas a trancher d'une 
maniere preliminaire une question qui serait trai-

d tee dans une decision finale. L'appelant a plutOt 
accorde la majoration tarifaire provisoire conside-
rant qu'une majoration etait necessaire pour eviter 
que l'intimee connaisse de graves difficultes 
financieres. 

• De plus, l'appelant a constamment reitere tout 
au long des procedures qui ont abouti a la decision 
86-17 son intention de reviser les taux imposes a 
compter de l'annee temoin 1985 jusqu'a la date de 

f la decision finale. Conclure que les taux provisoires 
en vigueur au cours de cette periode ne peuvent 
etre revises serait non seulement contraire a la 
nature des ordonnances provisoires mais encore 
aurait pour effet de contrecarrer l'ordonnance 

g dans laquelle l'appelant a approuve les taux 
provisoires. 

Il est vrai, comme le soutient l'intimee, que tous 
les tarifs de telephone approuves par l'appelant 

h doivent etre justes et raisonnables peu importe 
gulls soient approuves dans une ordonnance provi-
soire ou definitive; aucune autre conclusion ne 
saurait etre tiree du par. 340(1) de la Loi sur les 
chemins de fer. Toutefois, les taux provisoires 
doivent etre justes et raisonnables en regard des 
elements de preuve produits par le requerant 
]'audience ou des elements par ailleurs disponibles 
pour rendre une decision provisoire. Il serait inutile 
d'ordonner la tenue d'une audience finale si l'appe-
lant etait lie par les elements de preuve produits a 
]'audience interimaire. En outre, la majoration 
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the respondent. Only once such an emergency 
situation was found to exist did the appellant ask 
itself what rate increase would be just and reason-
able on the basis of the available evidence and for 
the purpose of preventing such a financial deterio-
ration. The inherent differences between a decision 
made on an interim basis and a decision made on a 
final basis clearly justify the power to revisit the 
period during which interim rates were in force. 

The respondent argues that the power to revisit 
the period during which interim rates were in force 
cannot exist within the statutory scheme estab-
lished by the Railway Act and the National 
Transportation Act because these statutes do not 
grant such a power explicitly, unlike s. 64 of the 
National Energy Board Act, R.S.C., 1985, c. N-7. 
The powers of any administrative tribunal must of 
course be stated in its enabling statute but they 
may also exist by necessary implication from the 
wording of the act, its structure and its purpose. 
Although courts must refrain from unduly broad-
ening the powers of such regulatory authorities 
through judicial law-making, they must also avoid 
sterilizing these powers through overly technical 
interpretations of enabling statutes. I have found 
that, within the statutory scheme established by 
the Railway Act and the National Transportation 
Act, the power to make interim orders necessarily 
implies the power to revisit the period during 
which interim rates were in force. The fact that 
this power is provided explicitly in other statutes 
cannot modify this conclusion based as it is on the 
interpretation of these two statutes as a whole. 

I am bolstered in my opinion by the fact that the 
regulatory scheme established by the Railway Act 
and the National Transportation Act gives the 
appellant very broad procedural powers for the 
purpose of ensuring that telephone rates and 
tariffs are, at all times, just and reasonable. 
Within this regulatory framework, the power to 
make appropriate orders for the purpose of 

b 

tarifaire provisoire a ete accordee parce que la 
longueur des procedures pouvait entralner une 
grave deterioration de la situation financiere de 
l'intimee. Ce n'est que lorsque l'appelant a conclu 

a qu'une telle situation d'urgence existait qu'il s'est 
demande quelle majoration provisoire serait juste 
et raisonnable compte tenu des elements de preuve 
disponibles et pour eviter cette deterioration finan-
ciere. Les differences inherentes entre une decision 
provisoire et une decision finale justifient claire-
ment le pouvoir de reexaminer la periode pendant 
laquelle les taux provisoires etaient en vigueur. 

L'intimee soutient que le pouvoir de reexaminer 
• la periode pendant laquelle les taux provisoires 

etaient en vigueur ne saurait exister dans le regime 
juridique etabli par la Loi sur les chemins de fer et 
la Loi sur les transports nationaux parce que ces 

d lois ne conferent pas explicitement ce pouvoir, 
contrairement a l'art. 64 de la Loi sur l'Office 
national de l'energie, L.R.C. (1985), chap. N-7. 

,Les pouvoirs d'un tribunal administratif doivent 
evidemment etre enonces dans sa loi habilitante, 

e mais ils peuvent egalement &collier implicitement 
du texte de la loi, de son economie et de son objet. 
Bien que les tribunaux doivent s'abstenir de trop 
elargir les pouvoirs de ces organismes de reglemen-
tation par legislation judiciaire, ils doivent egale-

f ment eviter de les rendre steriles en interpretant les 
lois habilitantes de fawn trop formaliste. J'ai 
conclu que dans le regime juridique etabli par la 
Loi sur les chemins de fer et la Loi sur les 

g transports nationaux le pouvoir de rendre des 
ordonnances provisoires comporte necessairement 
le pouvoir de reexaminer la periode pendant 
laquelle les taux provisoires etaient en vigueur. Le 
fait que ce pouvoir soit prevu explicitement dans 

h d'autres lois ne saurait changer cette conclusion 
fond& sur l'interpretation de ces deux lois dans 
leur ensemble. 

J 

Je me vois renforce dans mon opinion par le fait 
que le regime de reglementation etabli par la Loi 
sur les chemins de fer et la Loi sur les transports 
nationaux confere a l'appelant des pouvoirs tres 
larges en matiere de procedure pour veiller a ce 
que les taux et tarifs de telephone soient justes et 
raisonnables en tout temps. A l'interieur de ce 
cadre de reglementation, le pouvoir de rendre des 
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remedying interim rates which are not just and 
reasonable is a necessary adjunct to the power to 
make interim orders. 

It is interesting to note that, in the context of 
statutory schemes which did not provide any power 
to set interim rates, the United States Supreme 
Court has held that regulatory agencies have both 
the power to impose interim rates and the power to 
make reimbursement orders where the interim 
rates are found to be excessive in the final order: 
United States v. Fulton, 475 U.S. 657 (1986), at 
pp. 669-71; Trans Alaska Pipeline Rate Cases, 
436 U.S. 631 (1978), where Brennan J. wrote the 
following comments at pp. 654-56: 

Finally, petitioners contend that the Commission has 
no power to subject them to an obligation to account for 
and refund amounts collected under the interim rates in 
effect during the suspension period and the initial rates 
which would become effective at the end of such a 
period . . . . In response, we note first that we have 
already recognized in Chessie that the Commission does 
have powers "ancillary" to its suspension power which 
do not depend on an express statutory grant of author-
ity. We had no occasion in Chessie to consider what the 
full range of such powers might be, but we did indicate 
that the touchstone of ancillary power was a "direc(t) 
relat(ionship)" between the power asserted and the 
Commission's "mandate to assess the reasonableness of 
. rates and to suspend them pending investigation if 
there is a question as to their legality." 426 U.S., at 514. 

Thus, here as in Chessie, the Commission's refund 
conditions are a "legitimate, reasonable, and direct 
adjunct to the Commission's explicit statutory power to 
suspend rates pending investigation," in that they allow 
the Commission, in exercising its suspension power, to 
pursue "a more measured course" and to "offe(r) an 
alternative tailored far more precisely to the particular 
circumstances" of these cases. Since, again as in Ches-
sie, the measured course adopted here is necessary to 
strike a proper balance between the interests of carriers 
and the public, we think the Interstate Commerce Act 
should be construed to confer on the Commission the 

a 

d 

e 

ordonnances appropriees pour remedier aux taux 
provisoires qui ne sont pas justes et raisonnables 
est necessairement accessoire au pouvoir de rendre 
des ordonnances provisoires. 

Dans le cadre de regimes juridiques oit le pou-
voir d'etablir des taux provisoires n'existait pas, it 
est interessant de souligner que Ia Cour supreme 
des Etats-Unis a decide que les organismes de 
reglementation ont a la fois le pouvoir d'imposer 
des taux provisoires et le pouvoir d'ordonner des 
remboursements lorsque 1'on conclut que ces taux 
sont excessifs dans l'ordonnance definitive: voir 
l'arret United States v. Fulton, 475 U.S. 657 
(1986), aux pp. 669 a 671, et l'arret Trans Alaska 
Pipeline Rate Cases, 436 U.S. 631 (1978), oil le 
juge Brennan fait les remarques suivantes, aux 
pp. 654 A 656: 

[TRADUCTION] Enfin, les requerants pretendent que 
la Commission ne peut les obliger a rendre compte des 
sommes percues en vertu des taux provisoires en vigueur 
pendant la *lode de suspension et des taux imposes a 
l'origine qui entreraient en vigueur a la fin de cette 
*lode et a les rembourser . . . En reponse a cet argu-
ment, soulignons d'abord que nous avons dela reconnu 
dans l'arret Chessie que la Commission a des pouvoirs 
«accessoires)) a son pouvoir de suspension et que ces 
derniers ne decoulent pas d'une disposition legislative les 
lui conferant expressement. Nous n'avons pas eu ]'occa-
sion de determiner ce que pourrait comprendre toute 
l'etendue de ces pouvoirs dans l'arret Chessie, mais nous 
avons indique que la pierre de touche de ce pouvoir 
accessoire etait un «rapport direct= entre le pouvoir 

g invoque et le «mandat [de Ia Commission] d'evaluer le 
caractere raisonnable des [. . .] taux et de les suspendre 
pendant l'enquete si leur legalite est mise en clouted) 426 
U.S., 6. la p. 514. 

. 

Ainsi, en l'espece comme dans l'arret Chessie les 
conditions de remboursement imposees par la Commis-
sion sont «legitimes, raisonnables et directement acces-
soires au pouvoir legal expres de la Commission de 

i suspendre les taux pendant l'enquete» en ce qu'elles lui 
permettent, dans l'exercice de son pouvoir de suspension, 
de poursuivre une «ligne de conduite plus appropriee» et 
d'«offrir une solution de rechange beaucoup mieux adap-
tee aux circonstances particulieres* de ces instances. 
Encore une fois comme dans Parr& Chessie, puisque la 
ligne de conduite appropriee adoptee en l'espece est 
necessaire pour etablir un equilibre convenable entre les 
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authority to enter on this course unless language in the 
Act plainly requires a contrary result. 

This approach to the interpretation of statutes 
conferring regulatory authority over rates and 
tariffs is only the expression of the wider rule that 
the court must not stifle the legislator's intention 
by reason only of the fact that a power has not 
been explicitly provided for. 

The appellant has also argued that the power to 
"vary" a previous decision, whether interim or 
final, found in s. 66 of the National Transporta-
tion Act, includes the power to vary these decisions 
in a retroactive manner. Given my conclusion 
based on the inherent nature of interim orders, it is 
unnecessary for me to deal with this argument. 

(iii) The Relevance of the Distinction Between 
Positive Approval and Negative Disallow-
ance Schemes of Rate Regulation 

Much was said in argument about the difference 
between positive approval schemes and negative 
disallowance schemes with respect to the power to 
act retrospectively. The first category includes 
schemes which provide that the administrative 
agency is the only body having statutory authority 
to approve or fix tolls payable to utility companies; 
these schemes generally stipulate that tolls shall be 
"just and reasonable" and that the administrative 
agency has the power to review these tolls on a 
proprio tnotu basis or upon application by an 
interested party. The second category includes 
schemes which grant utility companies the right to 
fix tolls as they wish but also grant users the right 
to complain before an administrative agency which 
has the power to vary those tolls if it finds that 
they are not "just and reasonable". It has general-
ly been found that negative disallowance schemes 
provide the power to make orders which are 
retroactive to the date of the application by the 
ratepayer who claims that the rates are not "just 
and reasonable". On the other hand, positive 
approval schemes have been found to be exclusive-
ly prospective in nature and not to allow orders 

J 

a 

interets des transporteurs et ceux du public, nous 
croyons que ]'Interstate Commerce Act devrait etre 
interpretee de facon a conferer a la Commission le 
pouvoir d'adopter Bette ligne de conduite a moins que le 
texte de la loi ne dicte clairement un resultat contraire. 

Cette fawn d'interpreter les lois qui conferent un 
pouvoir de reglementation des taux et des tarifs 
n'est qu'une facon de formuler la *le plus large 
selon laquelle le tribunal ne doit pas reprimer 
l'intention du legislateur pour la seule raison qu'un 
pouvoir n'a pas ete prevu expressement. 

L'appelant a egalement soutenu que le pouvoir 
de «modifier» une decision anterieure, provisoire ou 
finale, que confere l'art. 66 de la Loi sur les 
transports nationaux, comporte le pouvoir de les 
modifier retroactivement. Etant donne ma conclu-
sion sur la nature inherente des ordonnances provi-

d soires, it ne m'est pas neeessaire de traiter de cet 
argument. 

(iii) L'importance de la distinction entre les 
systemes positifs d'approbation et les syste-
mes negatifs de rejet en matiere de regle-
mentation des tarifs 

On a beaucoup insiste dans les plaidoiries sur la 
difference entre les systemes positifs d'approbation 
et les systemes negatifs de rejet relativement au 
pouvoir d'agir retroactivement. La premiere cate-
gorie comprend les systemes qui prevoient que seul 
l'organisme administratif a le pouvoir legal d'ap-
prouver ou de fixer les taxes payables aux services 
publics; ces systemes prevoient generalement que 
les taxes doivent etre «justes et raisonnables» et que 
l'organisme administratif a le pouvoir de reviser 
ces taxes de sa propre initiative ou a la demande 
d'une partie interessee. La deuxieme categorie 

h couvre les systemes qui reconnaissent aux services 
publics le droit de fixer les taxes comme ils l'enten-
dent, mais qui reconnaissent aussi aux usagers le 
droit de se plaindre aupres d'un organisme admi-
nistratif qui a le pouvoir de modifier les taxes s'il 
conclut qu'elles ne sont pas «justes et raisonna-
bles». On a conclu de facon generale que les syste-
mes negatifs de rejet permettent de rendre des 
ordonnances qui sont retroactives a la date de la 
demande du contribuable qui pretend que les taux 
ne sont pas «justes et raisonnables». D'autre part, 
on a juge que les systemes positifs d'approbation 
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applicable to periods prior to the final decision 
itself. A full discussion of this issue was made by 
Estey J. in Nova v. Amoco Canada Petroleum Co., 
[1981] 2 S.C.R. 437, at pp. 450-51, and I do not 
propose to repeat or to criticize what was said in 
that case with respect to the power to review rates 
approved by a previous final order. I am of the 
opinion that the regulatory scheme established by 
the Railway Act and the National Transportation 
Act is a positive approval scheme inasmuch as the 
respondent's rates are subject to approval by the 
appellant. However, the Nova case only dealt with 
the power to review rates approved in a previous 
final decision and, as I have said before, entirely 
different considerations apply when interim rates 
are reviewed. 

It has often been said that the power to review 
its own previous final decision on the fairness and 
the reasonableness of rates would threaten the 
stability of the regulated entity's financial situa-
tion. In Regina v. Board of Commissioners of 
Public Utilities (1966), 60 D.L.R. (2d) 703, Rit-
chie J.A., wrote the following comments on this 
issue, at p. 729: 

The distributor contends that in the absence of any 
express limitation or restriction or an express provision 
as to the effective date of any order made by the board, 
the jurisdiction conferred on the board by the Legisla-
ture includes jurisdiction to make orders with retrospec-
tive effect. Reliance is placed on Bakery and Confec-
tionery Workers International Union of America, Local 
468 v. Salmi, White Lunch Ltd. v. Labour Relations 
Board of British Columbia, 56 D.L.R. (2d) 193, [1966] 
S.C.R. 282, 55 W.W.R. 129 which it is contended must 
be applied when interpreting s. 6(1) of the Act. 

The clear object of the Act is to ensure stability in the 
operation of public utilities and the maintenance of just, 
reasonable and non-discriminatory rates. That object 
would be defeated if the board having, on November 14, 
1962, made an order fixing the rates to be paid by the 
distributor for natural gas purchased from the producer, 
reduced those rates on February 19, 1966, more than 
three years later, and directed the reduced rates be 

etaient de nature exclusivement prospective et ne 
permettaient pas de rendre des ordonnances appli-
cables a des periodes anterieures a la decision 
finale elle-meme. Le juge Estey traite cette ques-

a tion de facon exhaustive dans l'arret Nova c. 
Amoco Canada Petroleum Co., [1981] 2 R.C.S. 
437, aux pp. 450 et 451, et je n'ai pas 1'intention de 
repeter ou de critiquer ce qui a ete dit dans cet 
arret quant au pouvoir de reviser les taux approu-
yes dans une ordonnance definitive anterieure. Je 
suis d'avis que le systeme de reglementation etabli 
par la Loi sur les Chemins de fer et la Loi sur les 
transports nationaux est un systeme positif d'ap-
probation dans la mesure oti les taux de l'intimee 
sont sujets a l'approbation de l'appelant. L'arret 
Nova ne portait toutefois que sur le pouvoir de 
reviser les taux approuves dans une decision finale 
anterieure et, comme je l'ai deja affirme, des 

d considerations tout a fait differentes s'appliquent 
lorsque des tarifs provisoires sont revises. 

b 

On a souvent dit que le pouvoir de reviser sa 
e propre decision finale quant au caractere juste et 

, 

raisonnable des taux compromettrait la stabilite de 
la situation financiere de l'entreprise reglementee. 
Dans Parra Regina v. Board of Commissioners of 
Public Utilities (1966), 60 D.L.R. (2d) 703, le 

f juge Ritchie a fait les remarques suivantes sur 
cette question, a la p. 729: 

[TRADUCTION] Le distributeur pretend qu'en l'ab-
sence d'une limite ou restriction expresse ou d'une dispo-
sition expresse quant a la date d'entree en vigueur d'une 
ordonnance rendue par la commission, la competence 
que le legislateur confere a cette derniere comprend le 
pouvoir de rendre des ordonnances retroactives. On invo-
que l'arret Bakery and Confectionery Workers Interna-
tional Union of America, Local 468 v. Salmi, White 
Lunch Ltd. v. Labour Relations Board of British 
Columbia, 56 D.L.R. (2d) 193, [1966] R.C.S. 282, 55 
W.W.R. 129, qui, pretend-on, doit s'appliquer a ('inter-
pretation du par. 6(1) de la Loi. 

i 11 est Clair que 1'objet de la Loi est d'assurer la 
stabilite de l'exploitation des services publics et le main-
tien de taux justes, raisonnables et non discriminatoires. 
Cet objet ne serait pas atteint si la commission, apres 
avoir rendu le 14 novembre 1962 une ordonnance fixant 
les taux payables par le distributeur de gaz naturel 
achete au producteur, reduisait ces taux le 19 fevrier 
1966, plus de trois ans plus tard et ordonnait que les 
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effective as from January 1, 1962, or as from any other 
date prior to February 19, 1966. 

and further at p. 732: 
In no section of the Act do I find any wording indicating 
an intention on the part of the Legislature to confer on 
the board authority to make orders fixing rates with 
retrospective effect or any language requiring a con-
struction that such authority has been bestowed on the 
board. To so interpret s. 6(1) would render insecure the 
position of not only every public utility carrying on 
business in the Province but also the position of every 
customer of such public utility. 

However, Ritchie J.A.'s comments deal with the 
Public Utilities Act, R.S.N.B. 1952, c. 186, which 
did not provide the Board with any power to make 
interim orders. I readily agree that Ritchie J.A.'s 
concerns about the financial stability of utility 
companies are valid when one is faced with the 
argument that a Board has the power to revisit its 
own previous final decisions. Since no time limit 
could be placed on the period which could be 
revisited, any power to revisit previous final deci-
sions would have to be explicitly provided in the 
enabling statute. Furthermore, even if final orders 
are "for the time being", it does not necessarily 
follow that they must be stripped of all their 
finality through the judicial recognition of a power 
to revisit a period during which final rates were in 
force. 

However, there should be no concern over the 
financial stability of regulated utility companies 
where one deals with the power to revisit interim 
rates. The very purpose of interim rates is to allay 
the prospect of financial instability which can be 
caused by the duration of proceedings before a 
regulatory tribunal. In fact, in this case, the 
respondent asked for and was granted interim rate 
increases on the basis of serious apprehended 
financial difficulties. The added flexibility pro-
vided by the power to make interim orders is 
meant to foster financial stability throughout the 
regulatory process. The power to revisit the period 
during which interim rates were in force is a 
necessary corollary of this power without which 
interim orders made in emergency situations may 

a 

b 

taux reduits entrent en vigueur a compter du ler janvier 
1962 ou a compter d'une autre date anterieure au 19 
fevrier 1966. 

et plus loin, a la p. 732: 
[TRADUCTIONJ Je ne trouve nulle part dans la Loi un 
article qui indique que le legislateur a voulu conferer 
la commission le pouvoir de rendre des ordonnances 
fixant des taux avec effet retroactif ou des mots exigeant 
une telle interpretation. Interpreter ainsi le par. 6(1) 
rendrait non seulement incertaine la situation de tous les 
services publics qui font des affaires dans la province, 
mais celle egalement de chacun de ses usagers. 

c Les remarques du juge Ritchie portent cependant 
sur la Public Utilities Act, R.S.N.B. 1952, chap. 
186, qui ne conferait a la Commission aucun pou-
voir de rendre des ordonnances provisoires. J'ac-
cepte volontiers que les preoccupations du juge 
Ritchie quant a la stabilite financiere des services 
publics sont valables face a l'argument que la 
Commission a le pouvoir de reexaminer ses propres 
decisions finales anterieures. Puisqu'aucun delai ne 
pouvait s'appliquer a la periode qui pouvait faire 
l'objet d'un reexamen, it aurait fallu prevoir expli-
citement dans la loi habilitante le pouvoir de 
reexaminer les decisions finales anterieures. En 
outre, meme si les ordonnances definitives sont 

f rendues «pour le moment*, it ne s'ensuit pas force-
ment qu'on doive les priver de tout caractere defi-
nitif par la reconnaissance judiciaire d'un pouvoir 
de reexaminer la periode pendant laquelle les taux 
definitifs etaient en vigueur. 

La stabilite financiere des services publics regle-
mentes ne devrait cependant soulever aucune diffi-
culte lorsqu'il s'agit de traiter du pouvoir de reexa-
miner des tarifs provisoires. L'objet meme des 

h tarifs provisoires est de dissiper les risques d'insta-
bilite financiere lies a la longueur des procedures 
devant un tribunal administratif. D'ailleurs, en 
respece, l'intimee a demande et obtenu des majo-
rations tarifaires provisoires en raison des graves 
difficultes financieres qu'elle apprehendait. La 
souplesse supplementaire que procure le pouvoir de 
rendre des ordonnances provisoires vise a favoriser 
la stabilite financiere tout au long du processus de 
reglementation. Le pouvoir de reexaminer la 
periode pendant laquelle les taux provisoires 
etaient en vigueur est forcement accessoire a ce 

d 

e 
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cause irreparable harm and subvert the fundamen-
tal purpose of ensuring that rates are just and 
reasonable. 

Even though Parliament has decided to adopt a 
positive approval regulatory scheme for the regula-
tion of telephone rates, the added flexibility pro-
vided by the power to make interim orders indi-
cates that the appellant is empowered to make 
orders as of the date at which the initial applica-
tion was made or as of the date the appellant 
initiated the proceedings of its own motion. The 
underlying theory behind the rule that a positive 
approval scheme only gives jurisdiction to make 
prospective orders is that the rates are presumed to 
be just and reasonable until they are modified 
because they have been approved by the regulatory 
authority on the basis that they were indeed just 
and reasonable. However, the power to make 
interim orders necessarily implies the power to 
modify in its entirety the rate structure previously 
established by final order. As a result, it cannot be 
said that the rate review process •begins at the date 
of the final hearing; instead, the rate review begins 
when the appellant sets interim rates pending a 
final decision on the merits. As was stated in 
obiter in Re Eurocan Pulp & Paper co. and 
British Columbia Energy Commission (1978), 87 
D.L.R. (3d) 727 (B.C.C.A.), with respect to a 
similar though not identical legislative scheme, the 
power to make interim orders effectively implies 
the power to make orders effective from the date 
of the beginning of the proceedings. In turn, this 
power must comprise the power to make appropri-
ate orders for the purpose of remedying any dis-
crepancy between the rate of return yielded by the 
interim rates and the rate of return allowed in the 
final decision for the period during which they are 
in effect so asp to achieve just and reasonable rates 
throughout that period. 

f 

pouvoir sans lequel les ordonnances provisoires 
rendues dans des situations d'urgence peuvent 
causer un prejudice irreparable et contrecarrer 
l'objectif fondamental d'assurer le maintien de 

a taux justes et raisonnables. 

Meme si le Parlement a decide d'adopter un 
b systeme de reglementation des tarifs de telephone 

par voie d'approbation, la souplesse additionnelle 
que procure le pouvoir de rendre des ordonnances 
provisoires indique que l'appelant peut rendre des 
ordonnances effectives a compter de la date du 
depot de la demande initiale ou de la date a 
laquelle l'appelant a entrepris les procedures de 
son propre chef. La theorie qui sous-tend la regle 
portant qu'un systeme positif d'approbation 

d permet seulement de rendre des ordonnances pros-
pectives repose sur la presomption que les taux 
sont justes et raisonnables jusqu'a leur modifica-
tion pour le motif que l'organisme de reglementa-
tion qui les a approuves l'a fait parce qu'ils etaient 

e effectivement justes et raisonnables. Cependant, le 
pouvoir de rendre des ordonnances provisoires 
comporte forcement le pouvoir de modifier en 
entier la structure des taux etablie anterieurement 
dans l'ordonnance definitive. Par consequent, on 
ne saurait affirmer que le processus de revision des 
taux commence a la date de la derniere audience; 
la revision des taux commence plutot lorsque l'ap-
pelant &labia des taux provisoires en attendant 
qu'une decision finale sur le fond soit rendue. 
Comme it a ete dit dans une opinion incidente dans 
Re Eurocan Pulp & Paper Co. and British 
Columbia Energy Commission (1978), 87 D.L.R. 
(3d) 727 (C.A.C.-B.), au sujet d'un regime legisla-

h tif semblable mais non identique, le pouvoir de 
rendre des ordonnances provisoires comporte effec-
tivement le pouvoir de les rendre executoires 
compter de la date du debut des procedures. A son 
tour, ce pouvoir doit comprendre celui de rendre 

i des ordonnances appropriees pour corriger tout 
ecart entre le taux de rendement genere par les 
taux provisoires et le taux de rendement autorise 
dans la decision finale pour la periode pendant 
laquelle ils sont en vigueur, et ce, pour parvenir 
des taux justes et raisonnables pendant toute cette 
periode. 
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tif semblable mais non identique, le pouvoir de

rendre des ordonnances provisoires comporte effectivement

le pouvoir de les rendre executoires

compter de la date du debut des procedures. A son

tour, ce pouvoir doit comprendre celui de rendre

i des ordonnances appropriees pour corriger tout

ecart entre le taux de rendement genere par les

taux provisoires et le taux de rendement autorise

dans la decision finale pour la periode pendant

laquelle ils sont en vigueur, et ce, pour parvenir

des taux justes et raisonnables pendant toute cette

periode.
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(iv) The Power to Make a One-time Credit 
Order 

Once it is decided, as I have, that the appellant 
does have the power to revisit the period during 
which interim rates were in force for the purpose 
of ascertaining whether they were just and reason-
able, it would be absurd to hold that it has no 
power to make a remedial order where, in fact, 
these rates were not just and reasonable. I also 
agree with Hugessen J. that s. 340(5) of the 
Railway Act provides a sufficient statutory basis 
for the power to make remedial orders including 
an order to give a one-time credit to certain classes 
of customers. 

CNCP Telecommunications argues that the 
one-time credit order should be limited to the 
amount of revenues actually derived as a direct 
result of the 2 per cent interim rate increase and 
that these excess revenues should be refunded to 
the actual customers who paid them. The pre-
sumption behind this argument is that the portion 
of the interim rates corresponding to the final rates 
in force prior to the beginning of the proceedings 
cannot be held to be unjust or unreasonable until a 
final decision is rendered. As I have held that the 
appellant has jurisdiction to review the fairness 
and the reasonableness of these interim rates in 
their entirety because the rate-review process 
starts as of the date of the beginning of the 
proceedings, this argument must be.dismissed. 

Finally, it is true that the one-time credit 
ordered by the appellant will not necessarily ben-
efit the customers who were actually billed exces-
sive rates. However, once it is found that the 
appellant does have the power to make a remedial 
order, the nature and extent of this order remain 
within its jurisdiction in the absence of any specific 
statutory provision on this issue. The appellant 
admits that the use of a one-time credit is not the 
perfect way of reimbursing excess revenues. How-
ever, in view of the cost and the complexity of 
finding who actually paid excessive rates, where 
these persons reside and of quantifying the amount 
of excessive payments made by each, and having 
regard to the appellant's broad jurisdiction in 

(iv) Le pouvoir d'ordonner l'attribution d'un 
credit forfaitaire 

Une fois qu'il a ete decide, comme je l'ai fait, 
que l'appelant a le pouvoir de reexaminer la 
periode pendant laquelle les taux provisoires 
etaient en vigueur pour determiner s'ils sont justes 
et raisonnables, it serait absurde de decider qu'il 
n'a pas le pouvoir d'ordonner un redressement 

b lorsqu'en fait ces taux n'etaient pas justes et rai-
sonnables. Je partage egalement l'avis du juge 
Hugessen selon lequel le par. 340(5) de la Loi sur 
les chemins de fer fournit un fondement legal 
suffisant au pouvoir d'ordonner un redressement, y 

e compris celui d'ordonner l'attribution d'un credit 
forfaitaire a certaines categories d'abonnes. 

Telecommunications CNCP soutient que le 
credit forfaitaire ordonne devrait etre restreint aux 

d revenus qui proviennent directement de la majora-
tion tarifaire provisoire de 2 pour 100 et que ces 
revenus excedentaires devraient etre rembourses 
aux abonnes qui les ont effectivement payes. La 
presomption qui sous-tend cet argument est qu'on 
ne peut affirmer que la portion des taux provisoires 
qui correspond aux taux definitifs en vigueur avant 
le debut des procedures est injuste ou deraisonna-
ble jusqu'a ce qu'une decision finale soit rendue. 

f Puisque j'ai conclu que l'appelant a competence 
pour examiner integralement le caractere juste et 
raisonnable de ces taux provisoires en raison du 
fait que le processus de revision des taux com-
mence a la date du debut des procedures, cet 

g argument doit etre rejete. 

Enfin, it est vrai que ce ne sont pas les abonnes a 
qui des taux excessifs ont ete factures qui vont 
necessairement profiter du credit forfaitaire 

h ordonne. Cependant, une fois qu'on a conclu que 
l'appelant a le pouvoir d'ordonner un redresse-
ment, la nature et l'etendue de cette ordonnance 
relevent de sa competence en l'absence d'une dis-
position legislative expresse sur la question. L'ap-

i pelant reconnait que le credit forfaitaire n'est pas 
le moyen par excellence de rembourser les revenus 
excedentaires. Etant donne toutefois le coot et la 
complexity lies a l'identification des personnes qui 
ont paye des taux excessifs ainsi qu'a la determina-
tion de leur lieu de residence et de la somme que 
chacune a versee en trop, et compte tenu de la 
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weighing the many factors involved in apportion-
ing respondent's revenue requirement amongst its 
several classes of customers to determine just and 
reasonable rates, the appellant's decision was emi-
nently reasonable and I agree with Hugessen J. 
that it should not be overturned. 

VI—Conclusion 

In my opinion, the appellant had jurisdiction to 
review the interim rates in force prior to Decision 
86-17 for the purpose of ascertaining whether they 
were just and reasonable, had jurisdiction to order 
the respondent to grant the one-time credit 
described in Decision 86-17 and has committed no 
error in so doing. 

I would allow the appeal and confirm the appel-
lant's decision, with costs in all courts. 

Appeal allowed with costs. 

Solicitor for the appellant: Avrum Cohen, Hull. 

Solicitors for the respondent: Clarkson, 
Tetrault, Montreal. 

Solicitor for the intervener the Attorney Gener-
al of Canada: The Deputy Attorney General of 
Canada, Ottawa. 

Solicitor for the intervener the Consumers' 
Association of Canada: Janet Yale, Ottawa. 

Solicitor for the intervener Canadian Business 
Telecommunications Alliance: Kenneth G. Engel-
hart, Toronto. 

Solicitor for the intervener the CNCP Telecom-
munications: Michael Ryan, Toronto. 

Solicitors for the intervener the National Anti-
Poverty Organization: Andrew Roman and Glenn 
W. Bell, Ottawa. 

competence generale de l'appelant pour ce qui est 
d'evaluer les nombreux facteurs qui entreat en jeu 
dans la repartition des besoins en revenus de l'ap-
pelant parmi ses differentes categories d'abonnes 

a en vue de fixer des taux justes et raisonnables, la 
decision de l'appelant etait tout a fait raisonnable 
et je partage l'avis du juge Hugessen qu'elle ne 
devrait pas etre ecartee. 

b VI—Conclusion 

A mon avis, l'appelant avait le pouvoir d'exami-
ner les taux provisoires en vigueur avant que la 
decision 86-17 soit rendue pour verifier s'ils etaient 
justes et raisonnables et it avait le pouvoir d'ordon-
ner a l'intimee d'accorder le credit forfaitaire 
decrit dans la decision 86-17 et, ce faisant, it n'a 
commis aucune erreur. 

Je suis d'avis d'accueillir le pourvoi et de confir-
d mer la decision de l'appelant, avec depens dans 

toutes les cours. 

Pourvoi accueilli avec depens. 

e Procureur de l'appelant: Avrum Cohen, Hull. 

Procureurs de l'intimee: Clarkson, Tetrault, 
Montreal. 

g 

Procureur de l'intervenant le procureur general 
du Canada: Le sous-procureur general du 
Canada, Ottawa. 

Procureur de l'intervenante !'Association des 
consommateurs du Canada: Janet Yale, Ottawa. 

Procureur de l'intervenante l'Alliance cana-
dienne des telecommunications de l'entreprise: 
Kenneth G. Engelhart, Toronto. 

Procureur de l'intervenante Telecommunica-
tions CNCP: Michael Ryan, Toronto. 

Procureurs de l'intervenante l'Organisation 
nationale anti-pauvrete: Andrew Roman et Glenn 
W. Bell, Ottawa. 
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