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D e a r  M r .  D u s e k :

Y o u  h a v e  a s k e d  f o r  o u r  o p i n i o n  c o n c e r n i n g •i ssues r e l a t­

ing to the a p p r o p r i a t i o n  l i m i t  i m p o s e d  b y  A l a s k a  C o n s t i t u t i o n ,  

a r t i c l e  IX, s e c t i o n  16. T h e s e  i ssues are as follows:

(1) A r e  a p p r o p r i a t i o n s  to r e i m b u r s e  a m u n i c i p a l i t y  for 

p a y m e n t  of the p r i n c i p a l  a n d  i n t e r e s t  o n  g e n e r a l  o b l i g a t i o n  

sc h o o l  c o n s t r u c t i o n  b o n d s  s u b j e c t  to the a p p r o p r i a t i o n  l i m­

it? W e  b e l i e v e  th ey are not.

(2) If the p e r m a n e n t  f u n d  d i v i d e n d  law  (AS 43.23) is 

a m e n d e d  or r e p e a l e d  a n d  a n o t h e r  p l a n  f o r  the d i s t r i b u t i o n  of 

p e r m a n e n t  f u n d  i n c o m e  is enacted, w i l l  a p p r o p r i a t i o n s  to 

f i n a n c e  the n e w  d i s t r i b u t i o n  p r o g r a m  J- ?. i n c l u d e d  in the a p­

pr o p r i a t i o n  limit or w i l l  t hose a p p r o p r i a t i o n s  be outs .ae 

the limit? G e n e r a l l y ,  w e  b e l i e v e  that  o t h e r  d i s t r i b u t i o n  

plans c o u l d  q u a l i f y  as divi de n d s .  However,  c e r t a i n  l i m i t a­

tions s h o u l d  b e  o b s e r / e d  to m a k e  sure that the n e w  p l a n  s a­

tisfies the i n t e n t  of "he a p p r o p r i a t i o n  limit.

(3) H o w  w i l l  the a p p r o p r i a t i o n  limit be i m p l e m e n t e d  if
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a n t i c i p a t e d  s t a t e  r e v e n u e s  a r e  l e s s  t h a n  t h e  l i m i t  f o r  a 

f i s c a l  y e a r ?  W e  a s s u m e  t h a t  t h e  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t  w i l l  b e  

a p p l i e d  w i t h  c o m m o n  s e n s e  t o  e m p o w e r  t h e  l e g i s l a t u r e  to a c t  

w i t h o u t  r e g a r d  t o  a l l o c a t i o n s  i m p o s e d  b y  t h e  a p p r o p r i a t i o n  

l i m i t  w h e n  e c o n o m i c  c o n d i t i o n s  d e p l e t e  t h e  s t a t e  t r e a s u r y .

(4) H o w  w i l l  m u l t i - y e a r  a p p r o p r i a t i o n s  b e  c o u n t e d  f o r  

p u r p o s e s  o f  t h o  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t ?  W e  b e l i e v e  a  m u l t i ­

y e a r  a p p r o p r i a t i o n  w i l l  b e  c o u n t e d  a g a i n s t  t h e  a p p r o p r i a t i o n  

l i m i t  f o r  t h e  f i r s t  y e a r  i n  w h i c h  i t  c o u l d  b e  e x p e n d e d .

(5) W h a t  is t h e  d e f i n i t i o n  o f  " c a p i t a l  p r o j e c t "  as 

t h a t  t e r m  is u s e d  i n  t h e  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t ?  T h e r e  is s o m e  

h i s t o r y  w h i c h  s u p p o r t s  a l i b e r a l  i n t e r p r e t a t i o n  o f  t h e  t e r m  

" c a p i t a l  p r o j e c t . "

I. B A C K G R O U N D

T h e  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t ,  A l a s k a  C o n s t ,  a r t .  IX, sec. 

16, w a s  d r a f t e d  d u r i n g  a p e r i o d  o f  a n t i c i p a t e d  h i g h  r e v e n u e  

y i e l d s  f r o m  o i l  a n d  g a s  p r o d u c t i o n .  I n  J u n e  1 9 8 1 ,  t h e  A l a s k a  D e ­

p a r t m e n t  o f  R e v e n u e  f o r e c a s t  t h a t  t h e  s t a t e  w o u l d  e a r n  a p p r o x i ­

m a t e l y  $ 4 , 3 9 5 , 3 0 0 , 0 0 0  d u r i n g  F Y  82. R e v e n u e  S o u r c e s , A l a s k a  D e ­

p a r t m e n t  o f  R e v e n u e  ( J u n e  1 9 8 1 ) .  T h a t  f o r e c a s t  d i d  n o t  i n c l u d e  

t h e  r e v e n u e  d e d i c a t e d  to t h e  A l a s k a  p e r m a n e n t  f u n d  u n d e r  A S  3 7 . -  

1 3 . 0 1 0 .  T h e  r e v e n u e  a c t u a l 1/  e a r n e d  b y  t h e  s t a t e  d u r i n g  F Y  82, 

l e s s  t h e  p e r m a n e n t  f u n d  c o n t r i b u t i o n ,  w a s  $ 4 , 1 0 8 , 4 0 0 , 0 0 0 .  R e v e -



n u e  S o u r c e s , A l a s k a  D e p a r t m e n t  of R e v e n u e  (Jan. 1983). T h e  l e g­

is l a t u r e  h a d  e x h i b i t e d  a p r o c l i v i t y  f o r  a p p r o p r i a t i n g  all a v a i l­

abl e  r e v e n u e  a n d  more. jL/ F o r m e r  G o v e r n o r  J a y  S. H a m m o n d  i n t r o­

du c e d  S J R  4 d u r i n g  the f i r s t  s e s s i o n  of the T w e l f t h  A l a s k a  L e g i s­

lature. H o w e v e r ,  the l e g i s l a t u r e  f a i l e d  to e n a c t  a v e r s i o n  of 

S J R  4 d u r i n g  the f i r s t  r e g u l a r  s e s s i o n  a n d  on J u n e  25, 1981, G o v­

er n o r  H a m m o n d  c a l l e d  a s p e c i a l  s e s s i o n  o f  the l e g i s l a t u r e  to c o n­

sid e r  S J R  4. In his a d d r e s s  to the l e g i s l a t u r e ,  G o v e r n o r  H a m m o n d  

c i t e d  the f o l l o w i n g  c i r c u m s t a n c e s  w h i c h  r e q u i r e d  the e n a c t m e n t  of 

S J R  4:

(1) the FY 82 o p e r a t i n g  b u d g e t  i n c r e a s e d  32 p e r c e n t  

o v e r  the FY 81 o p e r a t i n g  budget;

(2) the F Y  82 c a p i t a l  b u d g e t  i n c r e a s e d  127 p e r c e n t  

o v e r  the FY 81 c a p i t a l  budget;  and,

(3) f o r  FY 82, the l e g i s l a t u r e  a p p r o p r i a t e d  an a m o u n t  

e q u a l  to 59 p e r c e n t  of the t otal s pent for c a p i t a l  p r o j e c t s  

s i n c e  s t a t e h o o d .  1981 S. Jour., FSS Jour. Supp. No. 1, p. 3.

A  s e c o n d  free c o n f e r e n c e  c o m m i t t e e  (FCC) i n i t i a l l y  a p­

p o i n t e d  d u r i n g  the r e g u l a r  s e s s i o n  m e t  to c o n t i n u e  c o n s i d e r a t i o n  

of S J R  4 d u r i n g  the s p e c i a l  session. 1981 S. Jour., p. 1744. A

IJ  T h e  $1 .8 b i l l i o n  c o n t r i b u t i o n  to the A l a s k a  p e r m a n e n t  f u n d  
(sec. 2, ch. bl, S L A  i y 8 i  as a m e n d e d  b y  sec. 6 8 , ch. 92, S L A  1981 
a n d  sec. 1 6 ; ch. 101, S L A  1982) is a c o n t i n u i n g  o p e r a t i n g  a p p r o­
p r i a t i o n  w h i c h  l i t e r a l l y  c au ses total u n o b l i g a t e d  a p p r o p r i a t i o n s  
to e x c e e d  a v a i l a b l e  s t a t e  r e v e n u e s  for e a ^ h  f i s c a l  y e a r  since e n­
ac t m e n t  .
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t r a n s c r i p t  o f  t h e  o p e n  m e e t i n g s  o f  t h e  F C C  e x i s t s  a n d  f o r m s  a 

p a r t  o f  t h e  h i s t o r y  o f  t h e  a p p r o p r i a t i o n  a m e n d m e n t  ( t h e  t r a n ­

s c r i p t ) .  H o w e v e r ,  i t  is e v i d e n t  f r o m  r e v i e w  o f  t h e  t r a n s c r i p t  

t h a t  o t h e r  d i s c u s s i o n s  c o n c e r n i n g  t h e  i n t e n t  o f  t h e  a m e n d m e n t  

w e r e  c o n d u c t e d  o u t s i d e  o f  o p e n  c o m m i t t e e  m e e t i n g s .  W h i l e  t h e  

t r a n s c r i p t  is h e l p f u l ,  i t  p r e s e n t s  o n l y  a p a r t i a l  r e c o r d  o f  t h e  

d e l i b e r a t i o n s  o f  t h e  d r a f t e r s  o f  t h e  a m e n d m e n t .

T h e  F C C  p u r p o r t e d  to a d o p t  a l e t t e r  o f  i n t e n t  to a c c o m ­

p a n y  i t s  r e p o r t  to t h e  h o u s e  a n d  s e n a t e .  1 9 8 1  S. J o u r . ,  F S S ,  p.

5. H o w e v e r ,  t h e  l e t t e r  o f  i n t e n t  is n o t  s e t  o u t  i n  t h e  j o u r n a l .  

A  s e a r c h  o f  t h e  b i l l  f i l e s  o f  t h e  D e p a r t m e n t  o f  L a w  y i e l d e d  a 

c o p y  o f  t h e  m i s s i n g  l e t t e r  o f  i n t e n t .  S e e  Ex. 1.

T h e  c a m p a i g n s  f o r  a n d  a g a i n s t  a d o p t i o n  o f  t h e  a p p r o p r i ­

a t i o n  l i m i t  b e g a n  i n  S e p t e m b e r  o f  1 9 8 2 .  T h e  A n c h o r a g e  D a i l y  N e w s  

c r i t i c i z e d  t h e  p r o p o s e d  a m e n d m e n t  f o r  t h e  f o l l o w i n g  r e a s o n s :

(1) t h e  c e i l i n g  is t o o  h i g h ,  r e v e n u e s  w i l l  e x c e e d  t h e  

l i m i t  o n l y  o n c e  b e f o r e  t h e  y e a r  2 0 0 0 ;  a n d

(2) t h e  o n e - t h i r d  r e s e r v a t i o n  f o r  c a p i t a l  p r o j e c t s  a n d  

l o a n  a p p r o p r i a t i o n s  w a s  i n c l u d e d  b e c a u s e  c h e  l e g i s l a t u r e  

" f a i l e d  to m a k e  t h e  d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  a w i s e  p u b l i c  a g e n d a  

-- o n  w h i c h  c a p i t a l  p r o j e c t s  a n d  l o a n s  s u r e l y  w o u l d  a p p e a r  

-- a n d  a n  e f f e c t i v e l y  t i m e l e s s  s t a t e  c o n s t i t u t i o n  -- i n  

w h i c h  n o  s u c h  spend.: ,ig d e m a n d s  s h o u l d  b e  diet... ed.

A n c h o r a g e  D a i l y  N e w s ,  S e p t .  3, 1 9 8 2 ,  a t  A 1 4 ,  " o p i n i o n . "  T h e
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D a i l y  N e w s  b a s e d  its o p i n i o n  c o n c e r n i n g  r e v e n u e  f o r e c a s t s  on a 

r e p o r t  m a d e  p u b l i c  by the l e g i s l a t i v e  f i n a n c e  d i v i s i o n  of the 

L e g i s l a t i v e  B u d g e t  a n d  A u d i t  C o m m i t t e e .  A n c h o r a g e  D a i l y  News, 

Sept. 2, 1982, at 1. O n  S e p t e m b e r  17, 1982, the D a i l y  News u r g e d  

.Governor H a m m o n d  to o p p o s e  the a d o p t i o n  o f  the a p p r o p r i a t i o n  l i m­

it. T h e  A n c h o r a g e  T i m e s  b a s i c a l l y  t o o k  no p o s i t i o n  on th-?. a m e n d­

ment. H o w e v e r ,  or. O c t o b e r  19, 1982, the T i m e s  r e p o r t e d  the r e­

sults of a p o l l  s p o n s o r e d  by s u p p o r t e r s  o f  the a m e n d m e n t .  T h e  

poll, c o n d u c t e d  t he w e e k  o f  S e p t e m b e r  16-23, 1982, s h o w e d  that 

the a m e n d m e n t  w a s  r-ecognized a n d  f a v o r e d  by the p u b l i c  as a 

" s p e n d i n g  l i m i t . "  . T h e  p o l l s t e r s  a s k e d  if the r e s p o n d e n t s  h a d  

h e a r d  of the p r o p o s e d  a m e n d m e n t  to the state c o n s t i t u t i o n  w h i c h  

sets a l imit on i n c r e a s e s  on s t a t e  a p p r o p r i a t i o n s .  By a three- 

t o - o n e  m a r g i n ,  r e s p o n d e n t s  s a i d  they w e r e  n o t  f a m i l i a r  w i t h  the 

a m e n d m e n t  w h e n  it w a s  d e s c r i b e d  as an " a p p r o p r i a t i o n  l i m i t . "  A n ­

ch o r a g e  Times, Oct. 19, 1982, at A - 4 . O n  O c t o b e r  26, 1982, the 

J u n e a u  E m p i r e  e d i t o r i a l i z e d  in f a v o r  of a d o p t i o n  of the a m e n d­

ment. J u n e a u  Empire, Oct. 26, 1982, at 4.

D u r i n g  the w e e k  of O c t o b e r  24, 1982, the m a j o r  d a i l i e s  

of the s t a t e  p u b l i s h e d  a r t i c l e s  on the amen dm e n t .  G o v e r n o r  H a m­

m o n d  r e c e i v e d  c o v e r a g e  in m o s t  of those s t o ries b y  s a y i n g  "It 

[the t d o p t i o n  of the a p p r o p r i a t i o n  limit] m a y  be o u r  last c h ance  

to c o n t r o l  the j u g g e r n a u t  w h i c h  o t h e r w i s e  w i l l  l i k e l y  c r u s h  us 

into b a n k r u p t c y . "  A n c h o r a g e  D a i l y  News, Oct. 29, 1982, at B 3 .
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O n  Sunday, O c t o b e r  31, 1982, the D a i l y  N e w s  in its f o r u m  se ction, 

p u b l i s h e d  a n  a r t i c l e  b y  G o v e r n o r  H a m m o n d  in w h i c h  h e  a g a i n  s t r o n g­

ly a d v o c a t e d  a d o p t i o n  of the a m e n d m e n t  b e c a u s e  r e v e n u e  p r o j e c­

tions a n d  the g r o w i n g  v u l n e r a b i l i t y  o f  the p e r m a n e n t  f u n d  c o m­

p e l l e d  h i m  to p l e a d  f o r  the s u p p o r t  of the people. A n c h o r a g e  

D a i l y  News, Oct. 31, 1982, at K.3. O n  the p r e c e d i n g  F r iday, the 

D a i l y  New s q u o t e d  G o v e r n o r  H a m m o n d  as follows: " D o n ' t  let a n y o n e

t e l l  y o u  that p a s s a g e  o f  P r o p o s i t i o n  4 w o n ' t  l i m i t  s p e n d i n g . "  

U n d e r  r e c e n t l y  r e v i s e d  r e v e n u e  e s t i m a t e s ,  p a s s a g e  o f  the b a l l o t  

i s s u e  w o u l d  b a r  the l e g i s l a t u r e  f r o m  a p p r o p r i a t i n g  b e t w e e n  $80 

m i l l i o n  a n d  $380 m i l l i o n  in f i s c a l  1984 alone. A n c h o r a g e  D a i l y  

News, Oct. 29, 1982, at B 3 .

A t  the 1982 g e n e r a l  e l e c tion , the v o t e r s  a p p r o v e d  the 

a d o p t i o n  of S J R  4 by a v o t e  of 1 1 0 , 6 6 9  for the a m e n d m e n t  a n d  

7 0,831 o p p o s e d  to the a m e n d m e n t .  S t a t e  of A l a s k a  O f f i c i a l  

R e t u r n s  by E l e c t i o n  P r e c i n c t  G e n e r a l  E l e c t i o n  Nov. 2, 1982, Div. 

of E l e c t i o n s ,  O f f i c e  of the G o v e rnor.

II. E X C E P T I O N S  F R O M  T H E  L I M I T" *
T h e  a p p r o p r i a t i o n  limit c o n t a i n s  s e v e n  e x p r e s s  e x c e p­

tions. F i v e  of those e x c e p t i o n s  are for a p p r o p r i a t i o n s  w h i c h  are 

c o m p l e t e l y  o u t s i d e  the l i m i t  and do not r e q u i r e  v o t e r  a p p r oval. 

T h e y  include:

(1) an a p p r o p r i a t i o n  for A l a s k a  p e r m a n e n t  f u n d  di.vi-
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d e n d s ;

(2) an a p p r o p r i a t i o n  of r e v e n u e  b o n d  p r o c e e d s ;

(3) an a p p r o p r i a t i o n  to p a y  p r i n c i p a l  a n d  i n t e r e s t  on 

g e n e r a l  o b l i g a t i o n  bonds;

(4) an a p p r o p r i a t i o n  o f  m o n e y  r e c e i v e d  f r o m  n o n s t a t e  

s o u r c e s  in trus t f o r  a s p e c i f i c  p u r pose, i n c l u d i n g  r e v e n u e s  

of a p u b l i c  c o r p o r a t i o n  that i ssues r e v e n u e  bonds; a n d

(5) a n  a p p r o p r i a t i o n  to m e e t  a s t a t e  o f  d i s a s t e r  d e­

c l a r e d  by the g o v e r n o r .

Y o u  h a v e  r e q u e s t e d  o u r  i n t e r p r e t a t i o n  of e x c e p t i o n s  (1) a n d  (3) 

set out above.

A. A l a s k a  P e r m a n e n t  F u n d  D i v i d e n d  E x c e p t i o n

T h e  a p p r o p r i a t i o n  limit p r o v ides: " E x c e p t  f o r  a p p r o­

pr i a t i o n s  f o r  A l a s k a  p e r m a n e n t  f u n d  d i v i d e n d s  ... a p p r o p r i a t i o n s  

f r o m  the s t a t e  t r e a s u r y  m a d e  for a f i s c a l  y e a r  s h a l l  n o t  e x c e e d  

$ 2 , 5 0 0 , 0 0 0 , 0 0 0 . . . . "  A  q u e s t i o n  o b v i o u s l y  a r i s e s  as to w h e t h e r  

" A l a s k a  p e r m a n e n t  f u n d  d i v i d e n d s "  m e a n s  o n l y  those c a s k  p a y m e n t s  

p r o v i d e d  to i n d i v i d u a l s  u n d e r  AS 43.23 or if the w o r d  " d i v i d e n d "  

e n c o m p a s s e s  o t h e r  c o n c e p t s  for the d i s t r i b u t i o n  o f  i ncom e e a r n e d  

b y  the A l a s k a  p e r m a n e n t  fund.

W e  b e l i e v e  the a n s w e r  to y o u r  q u e s t i o n  c o n c e r n i n g  a p­

pr o p r i a t i o n s  for p e r m a n e n t  f u n d  d i v i d e n d s  d e p e n d s  o n  w h e t h e r  the 

e x c e p t i o n s  w i l l  'je c o n s t r u e d  s t r i c t l y  or l iberally. Usually,



p r o v i s i o n s  in a s t a t e  c o n s t i t u t i o n  are c o n s t r u e d  l i b e r a l l y  u s i n g  

the same r ules of c o n s t r u c t i o n  p r e s c r i b e d  f o r  o t h e r  laws w i t h  r e­

g a r d  g i v e n  to the b r o a d e r  o b j e c t  a n d  s c o p e  of the c o n s t i t u t i o n  as 

a c h a r t e r  of p o p u l a r  g o v e r n m e n t .  E g h e r t  v. D u n s e i t h , 24 N . W . 2 d  

907 (N.D. 1946); 168 A . L . R .  621. P r o f e s s o r  S u t h e r l a n d  e x p l a i n s  

the m o d e r n  v i e w  f o r  c o n s t r u i n g  e x p r e s s  e x c e p t i o n s  as follows:

T h e  o l d e r  r u l e  s t r i c t l y  i n t e r p r e t e d  b o t h  e x ­

c e p t i o n s  a n d  p r o v i s o s  b u t  t o d a y  t h e  p r e v a i l i n g  
v i e w  f a v o r s  d e t e r m i n i n g  t h e  e f f e c t s  o f  s u c h  p r o v i ­

s i o n s  a c c o r d i n g  t o  t h e  u s u a l  c r i t e r i a  o f  d e c i s i o n  

a p p l i c a b l e  to o t h e r  k i n d s  o f  p r o v i s i o n s  a s  w e l l  

w i t h o u t  t h e  u s e  o f  a n y  a r t i f i c i a l  p r e s u m p t i o n s  t o  

t h e  e f f e c t  t h a t  q u a l i f y i n g  l a n g u a g e  s h o u l d  b e  

s t r i c t l y  c o n s t r u e d .

S U T H E R L A N D  S T A T U T O R Y  C O N S T R U C T I O N  § 47.11 (4th ed. 1 9 7 4 ) ( f o o t­

n o t e s  o m i t t e d ) . T h e  F C C  d i d  n o t  e x p r e s s  a n  i n t e n t  to limit this 

e x c e p t i o n  to o n l y  a p p r o p r i a t i o n s  to f i n a n c e  cash p a y m e n t s  to i n­

d i v i d u a l s  u n d e r  AS 43.23.

T h e  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t  m u s t  b e  i n t e r p r e t e d  c o n s i s t e n t ­

ly  w i t h  t h e  p e r m a n e n t  f u n d  a m e n d m e n t  c o n t a i n e d  i n  a r t i c l e  IX, 

s e c t i o n  15. S e c t i o n  15 p r o v i d e s  c h a t  C h e  l e g i s l a C u r e  m a y  d i s p o s e  

o f  t h e  i n c o m e  o f  C h e  A l a s k a  p e r m a n e n t  f u n d  " a s  p r o v i d e d  b y  l a w . "  

E a c h  l e g i s l a t u r e  m a y  r e e x a m i n e  e x i s t i n g  l a w  a n d  e n a c t  d i f f e r e n t  

l a w s  p r o v i d i n g  f o r  t h e  u s e  o f  i n c o m e  e a r n e d  b y  t h e  A l a s k a  p e r m a n ­

e n t  f u n d .  I f  s e c t i o n  16 w e r e  i n t e r p r e t e d  s o  t h a t  t h e  e x c e p t i o n  

Co p e r m a n e n c  f u n d  d i v i d e n d s  a p p l i e d  o n l y  Co a p p r o p r i a t i o n s  t o  f i -  

nar.rp n a s h  d i v i d e n d s  u n d e r  A S  43.23, the l e g i s l a t u r e  w o u l d  e s s e n­

t i a l l y  b e  d e n i e d  t h e  f l e x i b i l i t y  t o  a d j u s t  to c h a n g i n g  p h i l o s o -
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p n i e s  c o n c e r n i n g  the p r o p r i e t y  of m a k i n g  c a s h  p a y m e n t s  d i r e c t l y  

to r e s i d e n t s  w h i c h  s e c t i o n  15 e x p r e s s l y  r e s e r v e s  to it. 2/ In 

i n t e r p r e t i n g  a n d  a p p l y i n g  the c o n s t i t u t i o n ,  it m u s t  be r e m e m b e r e d  

that the c o n s t i t u t i o n  is n o t  a lifel e s s  or s t a t i c  i n s t r u m e n t

o
w h o s e  i n t e r p r e t a t i o n  is c o n f i n e d  to c o n d i t i o n s  a n d  o u t l o o k s  w h i c h  

p r e v a i l e d  at the t i m e  of its a d o p tion.  Yakus v. U n i t e d  S t a t e s , 

321 U.S. 414 (1944); W a r w i c k  v. S t a t e , 548 P . 2d 384 ( A laska

1976).

T h e  w o r d  " d i v i d e n d "  has no p r e c i s e  legal m e a n i n g .  

T r u s t e e s  o f  U n i v e r s i t y  v. N o r t h  C a r o l i n a  R. C o . , 13 W O R D S  A N D

P H R A S E S  107 ( P e r m a n e n t  e d . ); 22 Am. Rep. 671. W e b s t e r  d e f i n e s

" d i v i d e n d "  as f ollows; " a n  i n d i v i d u a l  share of s o m e t h i n g  d i s t r i­

b u t e d  a m o n g  a n u m b e r  of r e c i p i e n t s . "  W e  are n o t  a w a r e  of any 

le g a l  p r i n c i p l e  w h i c h  w o u l d  p r e c l u d e  the c h a r a c t e r i z a t i o n  of o t h­

er d i s t r i b u t i o n  p r o g r a m s  as " d i v i d e n d s . "  Rather, the w o r d s  u s e d

2/ T h e  T h i r t e e n t h  L e g i s l a t u r e  m a y  r e j e c t  d i r e c t  c a s h  d i s t r i b u­
tion in f a v o r  of a p l a n  w h i c h  it d e t e r m i n e s  w i l l  p r o m o t e  p u b l i c  
p u r p o s e s  m o r e  e f f e c t i v e l y .  7 iring the p e r i o d  of c o n s i d e r a t i o n  
a n d  a d o p t i o n  of the a p p r o p r i a t  t limit, the p e r m a n e n t  f u n d  d i v i­
den d  law w a s  u n d e r g o i n g  c o n s i d e r a b l e  s c r u t i n y  a n d  c h a n g e  by b o t h  
the l e g i s l a t u r e  a n d  t^e courts. The l e g i s l a t u r e  a d o p t e d  the p r o­
p o s e d  a p p r o p r i a t i o n  l imit a m e n d m e n t  on J u l y  15, 1981. A t  that 
time the q u e s t i o n  of the c o n s t i t u t i o n a l i t y  of the p e r m a n e n t  f u n d  
d i v i d e n d  p r o g r a m  as it w a s  t h e n  s t r u c t u r e d  w a s  on a p p e a l  to the 
U n i t e d  S t a t e s  S u p r e m e  Court. O n  J u n e  .J.4, 1982, the U n i t e d  S tates 
S u p r e m e  C o u r t  i s s u e d  an o p i n i o n  w h i c h  f b u n d  the m e t h o d  e s t a b­
li s h e d  for d e t e r m i n i n g  the a m o u n t  of d i v i d e n d s  u n d e r  that p r o g r a m  
v o i d  b e c a u s e  the m e t h o d  p r o m o t e d  d i s c r i m i n a t i o n  b a s e d  on l e n g t h  
of r e s i d e n c e  in c h e  ataue. O n  A u g u s t  13, 19o2, a m e n d m e n t s  to c n e  
d i v i d e n d  l a w  t o o k  effect. The p e o p l e  w e r e  u n d o u b t e d l y  a w a r e  that 
the d i v i d e n d  l a w  in e f f e c t  on e l e c t i o n  day in 1982 w a s  n o t  c h i s­
el e d  in m a rble.



b y  the d r a f t e r s  of the a m e n d m e n t  a f f o r d  b r o a d  l a t i t u d e  to the 

l e g i s l a t u r e  to e n a c t  n e w  d i s t r i b u t i o n  p r o g r a m s  w h i c h  w i l l  n o t  be 

i m p a i r e d ^ b y  the a p p r o p r i a t i o n  limit.

It is w e l l - s e t t l e d  l a w  t h a t  a p r o v i s i o n  o f  a s t a t e's 

c o n s t i t u t i o n  m u s t  r e c e i v e  a lib eral, p r a c t i c a l  c o n s t r u c t i o n  to 

m e e t  c h a n g e d  c o n d i t i o n s  a n d  g r o w i n g  n e e d s  of the p e o p l e .  C o u n t y  

of A l a m e d a  v. S w e e n e y , 312 P . 2d 419, 424 (Cal. 1957). U n d e r  the 

p e r m a n e n t  f u n d  a m e n d m e n t ,  the d i s c r e t i o n  g r a n t e d  to the l e g i s l a­

ture to enact, amend, or r e p e a l  the p r e s e n t  d i v i d e n d  p r o g r a m  u n­

der A S  43.23 to m e e t  the g r o w i n g  n e e d s  o f  the p e o p l e  is u n f e t­

tered. H o w ever, the o p e r a t i o n  of e x c e p t i o n s  f r o m  the a p p r o p r i a­

tion limit  m u s t  be i n t e r p r e t e d  c o n s i s t e n t  w i t h  the i n t e n t  o f  the 

f r a m e r s  of the o r g a n i c  l a w  a n d  of the p e o p l e  a d o p t i n g  it. State 

v. L e w i s , 559 P . 2d 630, 637 ( A laska 1977).

On e  i m p o r t a n t  c o n s i d e r a t i o n  s h o u l d  be c a r e f u l l y  o b­

served. T h e  A l a s k a  S u p r e m e  C o u r t  has f o u n d  that the p u r p o s e  of 

the ''-"isting d i v i d e n d  p r o g r a m  is to f o r c e  the l e g i s l a t u r e  to con- 

s i d e r  the r e i m p o s i t i o n  of raxes w h e n  the d e c l i n e  o f  o il r e v e n u e  

e n c o u r a g e s  r e s o r t  to p e r m a n e n t  f u n d  i n c o m e  to f i n a n c e  state g o v­

ern m e n t .’ W i l l i a m s  v. Z o b e l , 619 P . 2 d  448, 454 ( A T - v c a  1981), 

r e v 'd 451 U.S. 905 (1982). The p e o p l e  can be e x p e c t e d  to v i g i l­

an t l y  p r o t e c t  t h e i r  d i v i d e n d s  b y  f o r c i n g  the l e g i s l a t u r e  to seek 

s o u r c e s  o t h e r  than the p e r m a n e n t  f u n d  to f i n a n c e  s t a t e  g o v e r n­

ment. If a s u b s t i t u t e  d i s t r i b u t i o n  p r o g r a m  a c c o m p l i s h e s  che same
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p u r p o s e ,  i t  w i l l  m o r e  l i k e l y  q u a l i f y  u n d e r  t h e  e x c e p t i o n  i n  

s e c t i o n  1 6  t h a n  i f  i t  f a i l s  t o  a c h i e v e  t h a t  p u r p o s e .  I f  t h e  

c o n s t i t u e n c y  b e n e f i t t e d  b y  a d i v i d e n d  is n a r r o w ,  t h e  d i v i d e n d  m a y  

n o t  b e  a d i v i d e n d  i n  t h e  s e n s e  i n t e n d e d  b y  t h e  d r a f t e r s  o f  

s e c t i o n  16 a n d  t h e  p e o p l e  w h o  a d o p t e d  it. P r o p o s a l s  s o o n  to b e
n

c o n s i d e r e d  b y  t h e  l e g i s l a t u r e  i n c l u d e  r e p l a c i n g  t h e  e x i s t i n g  

d i s t r i b u t i o n  to a l l  r e s i d e n t s  w i t h  a d i s t r i b u t i o n  o f  \rt o f  t h e  

p e r m a n e n t  f u n d  i n c o m e  to m u n i c i p a l i t i e s  a n d  as a s u b s t i t u t e  f o r  

t h e  e x i s t i n g  l o n g e v i t y  b o n u s ,  a n d  u s e  o f  a p a r t  o f  t h e  i n c o m e  to 

f i n a n c e  l a r g e  c a p i t a l  p r o j e c t s .

A  v a s t  m a j o r i t y  o f  t h e  p o p u l a t i o n  o f  t h e  s t a t e  r e s i d e s  

i n  o r  is s e r v e d  b y  m u n i c i p a l  g o v e r n m e n t s .  It is a l s o  a f a c t  t h a t  

w e  a l l  s e e k  s e c u r i t y  f o r  o u r  " g o l d e n  y e a r s . "  T h e  c o n s t i t u e n t s  o f  

t h e s e  p r o p o s a l s  s e e m  b r o a d  e n o u g h  t o  s a t i s f y  t h e  p u r p o s e  o f  t h e  

c u r r e n t  d i v i d e n d  law. T h e  u s e  o f  p e r m a n e n t  f u n d  i n c o m e  to f i ­

n a n c e  l a r g e  c a p i t a l  p r o j e c t s  p r e s e n t s  a c l o s e r  q u e s t i o n .  T h e  

c h a r a c t e r  o f  e a c h  p r o j e c t  m u s t  b e  c o n s i d e r e d  to d e t e r m i n e  i f  it 

s e r v e s  a s t a t e  p u b l i c  p u r p o s e ,  r a t h e r  t h a n  a l o c a l  s p e c i a l  p u r ­

p o s e .  A d d i t i o n a l l y ,  if t h e  p r o j e c t  is v i e w e d  as m e r e l y  a n  a l t e r ­

n a t e  w a y  o f  f i n a n c i n g  s t a t e  g o v e r n m e n t  o p e r a t i o n s ,  t h e  b a s i c  i n ­

t e n t  o f  t h e  d i v i d e n d  l a w  m i g h t  n o t  b e  s e r v e d .

W e  c a n n o t  a d v i s e  w i t h  c e r t a i n t y  w h e t h e r  t h e  f i n a n c i n g  

o f  l a r g e  c a p i t a l  p r o j e c t s  w i t h  p e r m a n e n t  f u n d  i n c o m e  w o u l d  c o n ­

s t i t u t e  a u i v i d e n a  o f  t h e  A l a s k a  p e r m a n e n t  f u n d  f o r  p u r p o s e s  o f
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the a p p r o p r i a t i o n  limit. S o m e  m a y  a r g u e  that the b e n e f i t s  p r o­

v i d e d  b y  " p u b l i c  w o r k s "  p r o j e c t s  a r e  too l o c a l i s e d  to a p p r o x i m a t e  

the b e n e f i t s  p r o v i d e d  b y  the e x i s t i n g  d i v i d e n d  law. H o w e v e r ,  in 

S t a t e  v. L e w i s , 559 P . 2 d  630 ( A l a s k a  1977), the A l a s k a  S u p r e m e  

C o u r t  d e c i d e d  that " [ 1 ] e g i s l a t i o n  n e e d  n o t  o p e r a t e  e v e n l y  ir. all 

p a r t s  or the s tate to a v o i d  b e i n g  c l a s s i f i e d  as l o c a l  o r  s p e­

cia l . "  Lewis at 643. A  d e f i n i t e  a n s w e r  w i l l  come o n l y  w h e n  the 

c o u r t s  i n t e r p r e t  a r t i c l e  IX, s e c t i o n  16 o f  the A l a s k a  C o n s t i t u­

tion. H o w e v e r ,  w e  b e l i e v e  that if the l e g i s l a t u r e  e n a c t s  a d i s­

t r i b u t i o n  p r o g r a m  w h i c h  is c o n s i s t e n t  w i t h  the in tent o f  the p e r ­

m a n e n t  f u n d  d i v i d e n d  law, a n y  a p p r o p r i a t i o n  to i m p l e m e n t  that 

p r o g r a m  w i l l  be e x e m p t  f r o m  the a p p r o p r i a t i o n  li.. it.

B. A p p r o o r i a t i o n s  R e q u i r e d  to Pay the P r i n c i p a l  a n d  I nter- 
est on G e r e r a l  O b l i g a t i o n  Bonds________________________________

Under <)S 4 3 . 1 8 . 1 0 0  -- 4 3 . 1 8 . 1 3 5  the state, s u b j e c t  to 

a v a i l a b l e  a p p r o p r i a t i o n s ,  r e i m b u r s e s  m u n i c i p a l i t i e s  f o r  the p a y­

m e n t  o f  a p e r c e n t a g e  of p r i n c i p a l  a n d  i n t e r e s t  to r e t i r e  g e n e r a l  

o b l i g a t i o n  b o n d s  i s s u e d  by the m u n i c i p a l i t y  to f i n a n c e  s c h o o l  

c o n s t r u c t i o n  costs. A l t h o u g h  they h a v e  b e e n  a m e n d e d  f r o m  time to 

time, these s t a t u t e s  h a v e  b e e n  in e f f e c t  since 1971. Y o u  h a v e  

a s k e d  w h e t h e r  a p p r o p r i a t i o n s  to r e t i r e  m u n i c i p a l  g e n e r a l  o b l i g a­

tio n  debt are w l t t i m  the e x c e p t i o n  s t a t e d  to the a p p r o p r i a t i o n  

l i m i t .

T h e  e x c e p t i o n  r e a d s  as fellows: " E x c e p t  for ... a p p r o­
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p r i a t i o n s  r e q u i r e d  t o  p a y  t h e  p r i n c i p a l  a n d  i n t e r e s t  o n  g e n e r a l  

o b l i g a t i o n  b o n d s . . . . "  T h e  w o r d i n g  o f  t h e  e x c e p t i o n  d o e s  n o t  s p e ­

c i f y  w h e t h e r  t h e  b o n d s  m u s t  b e  i s s u e d  b y  t h e  s t a t e  t o  q u a l i f y .  

L a t e r  i n  s e c t i o n  16, t h e  d r a f t e r s  c a r e f u l l y  i d e n t i f i e d  " a p p r o p r i ­

a t i o n s  o f  m o n e y  r e c e i v e d  f r o m  a n o n s t a t e  s o u r c e . . . . "  S i n c e  t h e  

d r a f t e r s  c o u l d  e a s i l y  h a v e  e x p r e s s l y  l i m i t e d  t h i s  e x c e p t i o n  t o  

s t a t e  g e n e r a l  o b l i g a t i o n  b o n d s ,  a n  i m p l i c a t i o n  c a n  b e  d r a w n  t h a t  

a  s t r i c t  c o n s t r u c t i o n  l i m i t i n g  t h e  e x c e p t i o n  to s t a t e  g e n e r a l  

o b l i g a t i o n  b o n d s  w a s  n o t  i n t e n d e d .

T h e  p u r p o s e  o f  t h e  e x c e p t i o n  r e c o g n i z e s  t h a t  a p p r o p r i a ­

t i o n s  t o  r e t i r e  g e n e r a l  o b l i g a t i o n  b o n d s  m a y  b e  t o  t h e  s t a t e ' s  

" g r e a t  a d v a n t a g e . "  G o v e r n o r ' s  t r a n s m i t t a l  l e t t e r ,  198.1 F S S  S. 

J o u r . ,  p. 16. P r e s u m a b l y  t h e  a d v a n t a g e  a c c r u e s  f r o m  t h e  s t a t e ' s  

e n h a n c e d  c r e d i t  r a t i n g  w h i c u  r e s u l t s  i n  l o w e r  d e u t  s e r v i c e  

c h a r g e s  f o r  s u b s e q u e n t  b o n d  i s s u e s .  I t  is p r o b a b l e  t h a t  t h e  e x ­

i s t e n c e  o f  t h e  s c h o o l  c o n s t r u c t i o n  d e b t  a s s i s t a n c e  p r o v i s i o n s  

o f  A S  4 3 . 1 8  h a v e  t h e  s a m e  e f f e c t  u p o n  t h e  b o n d  r a t i n g  a s s i g n e d  to 

m u n i c i p a l i t i e s .  T h e  i d e n t i c a l  p u r p o s e  is a c h i e v e d  b y  a p p r o p r i a ­

t i o n s  m a d e  to f i n a n c e  t h e  r e i m b u r s e m e n t  p r o g r a m .  L e s s  s t a t e  a s ­

s i s t a n c e  w i l l  b e  n e c e s s a r y  i n  t h e  f u t u r e  i f  l o c a l  b o n d  r a t i n g s  

r e m a i n  f a v o r a b l e .

T h e r e  a r e  s o m e  c o n s i d e r a t i o n s  w n i c h  w e i g h  a g a i n s t  t h i s  

c o n s t r u c t i o n .  D e b t  s e r v i c e  f o r  g e n e r a l  o b l i g a t i o n  b o n d s  is f i ­

n a n c e d  b y  a c o n t i n u i n g  a p p r o p r i a t i o n .  A S  3 7 . 1 5 . 0 1 2 .  G e n e r a l



o b l i g a t i o n  b o n d s  a r e  d e b t s  o f  t h e  s t a t e  s e c u r e d  b y  c o n t r a c t s

( t r u s t  i n d e n t u r e s ) ;  t h e  i m p a i r m e n t  o f  c o n t r a c t s  is p r o h i b i t e d  b y  

t h e  s t a t e  a n d  f e d e r a l  c o n s t i t u t i o n s .  T h e  r e i m b u r s e m e n t  p r o g r a m  

u n d e r  A S  4 3 . 1 8  d o e s  n o t  t r a n s f o r m  m u n i c i p a l  g e n e r a l  o b l i g a t i o n  

b o n d s  i n t o  d e b t s  o f  t h e  s t a t e .  A S  4 3 . 1 8 . 1 3 0 ( a ) .  H o w e v e r ,  t h e

f i n a n c i a l  b u r d e n  i m p o s e d  o n  m u n i c i p a l i t i e s ,  i f  t h e i r  l o c a l  t a x  

e f f o r t  w e r e  i n c r e a s e d  t o  c o m p e n s a t e  f o r  t h e  l o s s  o f  a s s i s t a n c e  

u n d e r  A S  4 3 . 1 8 ,  c o u l d  b e  d e v a s t a t i n g  to t h e  l o c a l  t a x p a y e r .  A c ­

c o r d i n g  to t h e  D e p a r t m e n t  o f  E d u c a t i o n ,  f o r  f i s c a l  y e a r  1 9 8 4  t h e

e s t i m a t e d  t o t a l  e n t i t l e m e n t  f o r  s c h o o l  d e b t  r e t i r e m e n t  is

$ 3 6 , 9 0 0 , 0 0 0 .  T h i s  t o t a l  is e s t i m a t e d  t o  i n c r e a s e  t o  $ 4 4 , 3 0 0 , 0 0 0  

b y  f i s c a l  y e a r  1 9 8 8 .

A c c o r d i n g l y ,  w e  b e l i e v e  t h a t  a p p r o p r i a t i o n s  t o  r e t i r e  

m u n i c i p a l  g e n e r a l  o b l i g a t i o n  s c h o o l  b o n d  i n d e b t e d n e s s  u n d e r  A S  

4 3 . 1 8  a r e  " r e q u i r e d "  a n d  q u a l i f y  a s  a n  e x c e p t i o n  t o  t h e  s p e n d i n g  

l i m i t .  W e  b e l i e v e  t h a t  t h e  a p p r o p r i a t i o n  f o r  s c h o o l  b o n d  i n d e b t ­

e d n e s s  c a n  b e  r e p r e s e n t e d  as a  m o r a l  o b l i g a t i o n  o f  t h e  s t a t e  f o r  

t h e  f o l l o w i n g  r e a s o n s :

(1) t h e  a p p r o p r i a t i o n  is m a d e  u n d e r  a s t a t u t e  o f  g e n ­

e r a l  a p p l i c a t i o n ;

(2) t h e  s t a t u t e  h a s  b e e n  i n  e f f e c t  s i n c e  1 9 7 T ;  a n d

(3) t h e  r e i m b u r s e m e n t  p r o g r a m  is h e a v i l y  r e l i e d  u p o n

Umm ™  4 ^ 4 ____1 J  . - U  A- 1    1 J  — L- A-T 1 _______ 1 ___________ _  -LT-C----------
u/ y  u i a u j . u i . p u x x L j . c o  w u c u  u u c _ y  c o  u a u i x o u  l i i c  l u u a i  u c l s *. C i l U i .  L-

n e c e s s a r y  to s u p p o r t  l o c a l  b o n d e d  i n d e b t e d n e s s .
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II I .  R E V E N U E  S H O R T F A L L

Y o u  h a v e  a l s o  a s k e d  h o w  t o  i n t e r p r e t  t h e  a p p r o p r i a t i o n  

l i m i t  i f  t h e  a m o u n t  o f  s t a t e  r e v e n u e s  s u b j e c t  t o  t h e  l i m i t  is 

l e s s  t h a n  t h e  a m o u n t  d e t e r m i n e d  t o  b e  t h e  l i m i t  f o r  a  f i s c a l

h o w  t h e  a l l o c a t i o n s  w i t h i n  t h e  l i m i t  f o r  o p e r a t i n g  e x p e n s e s  a n d  

c a p i t a l  p r o j e c t s  w o u l d  b e  i n t e r p r e t e d .  A s  w e  h a v e  i n d i c a t e d ,  

s e c t i o n  1 6  i m p o s e s  a n  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t  r a t h e r  t h a n  a s p e n d i n g  

l i m i t .  W e  h a v e  e a r l i e r  a d v i s e d  t h a t  t h e  l e g i s l a t u r e  m a y  m a k e  

a p p r o p r i a t i o n s  w h i c h  e x c e e d  a v a i l a b l e  r e v e n u e s .  1 9 8 1  I n f .  Op. 

A t t ' y  G e n .  ( J u n e  24; J 7 7 - 1 5 9 - 8 1 ) .  H o w e v e r ,  o b l i g a t i o n s  m a y  n o t  

b e  p a i d  u n d e r  t h o s e  a p p r o p r i a t i o n s  u n l e s s  t h e r e  is e n o u g h  s u r p l u s  

m o n e y  a v a i l a b l e  i n  t h e  t r e a s u r y .

s h o u l d  h a v e  n o  e f f e c t  o n  t h e  o p e r a t i o n  o f  t h e  a p p r o p r i a t i o n  l i m ­

it. H o w e v e r ,  u n d e r  A S  3 7 . 0 7 . 0 2 0 ( c ) ,  t h e  g o v e r n o r ' s  p r o p o s e d  b u d ­

g e t  m a y  n o t  e x c e e d  e s t i m a t e d  r e v e n u e s  f o r  t h e  s u c c e e d i n g  f i s c a l  

y e a r .  A l s o ,  t h e  a m o u n t  o f  s u r p l u s  r e v e n u e s  a n t i c i p a t e d  to b e

r e c e i v e d  b y  t h e  s t a t e  w a s  a n  i s s u e  h o t l y  p u b l i c l y  d e b a t e d  b e f o r e  

a d o p t i o n  o f  s e c t i o n  16. T h e  n e w s p a p e r  a r t i c l e s  w r i t t e n  a b o u t  t h e  

a p p r o p r i a t i o n  l i m i t  b e f o r e  t h e  e l e c t i o n  c o m m o n l y  r e f e r r e d  t o  t h e  

a m e n d m e n t  as a " s p e n d i n g  l i m i t . "  T h e s e  a r t i c l e s  w e r e  u n d o u b t e d l y  

i n s t r u m e n t a l  i n  f o r m i n g  t h e  v o t e r s '  u n d e r s t a n d i n g  o f  t h e  e f f e c t  

o f  t h e  p r o p o s e d  a m e n d m e n t .

y e a r ,  a s  p r o v i d e d  i n  s e c t i o n  16. Y o u  w i s h  t o  k n o w  s p e c i f i c a l l y

T h e o r e t i c a l l y ,  t h e  a m o u n t  o f  a n t i c i p a t e d  s t a t e  r e v e n u e
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S e c t i o n  16 p r o v i d e s ,  i n  p a r t :  " W i t h i n  t h i s  l i m i t ,  a c

l e a s t  o n e - t h i r d  s h a l l  b e  r e s e r v e d  f o r  c a p i t a l  p r o j e c t s  a n d  l o a n  

a p p r o p r i a t i o n s . "  T h i s  w o r d i n g  is a m b i g u o u s  w h e n  a p p l i e d  f o r  a 

y e a r  i n  w h i c h  r e v e n u e  a v a i l a b l e  f o r  a p p r o p r i a t i o n s  f a l l s  s h o r t  o f  

t h e  a d j u s t e d  l i m i t  f o r  c h a t  y e a r .  U n d e r  t h o s e  c i r c u m s t a n c e s ,  it 

is n o t  c l e a r  w h e t h e r  t h e  r e s e r v a t i o n  f o r  c a p i t a l  p r o j e c t s  a n d  

l o a n  a p p r o p r i a t i o n s  is c a l c u l a t e d  b a s e d  o n  t h e  t o t a l  a m o u n t  a c t u ­

a l l y  a p p r o p r i a t e d  f o r  t h a t  f i s c a l  y e a r  ( i . e . ,  l e s s  t h a n  t h e  l i m -

a d j u s t e d  f o r  p o p u l a t i o n  a n d  i n f l a t i o n .  A p p a r e n t  a m b i g u i t i e s  c o n ­

t a i n e d  i n  t h e  s t a t e  c o n s t i t u t i o n  m a y  b e  r e s o l v e d  b y  t h e  c o n t e m p o ­

r a n e o u s  c o n s t r u c t i o n  b y  l a w  o r  b y  t h e  a d m i n i s t r a t i v e  a g e n c y  

c h a r g e d  w i t h  i m p l e m e n t a t i o n  o f  t h e  p r o v i s i o n .  A m a d o r  V a l l e y  

J o i n t  U n i o n  H i g h  S c h o o l  D i s t r i c t  v. S t a t e  B o a r d  o f  E q u a l i z a t i o n , 

5 8 3  P . 2 d  1 2 8 1  ( C a l .  1 9 7 8 ) .

t h e  i n t e n t i o n  o f  t h e  d r a f t e r s  w h e n  t h e y  u s e d  t h e  p h r a s e  " w i t h i n  

t h i s  l i m i t . "  R e v e n u e  p r o j e c t i o n s  a t  t h e  t i m e  p a i n t e d  a r o s y  p i c ­

t u r e  f o r  t h e  f u t u r e .  N o  h i s t o r y  is a v a i l a b l e  to i n d i c a t e  t h a t  

t h e  F C C  e v e n  c o n s i d e r e d  t h e  e f f e c t  o f  t h e  a m e n d m e n t  i f  t h e  s t a t e  

s u f f e r s  a s h a r p  d e c l i n e  'in r e v e n u e .  F o r m e r  G o v e r n o r  H a m m o n d  war 

c i e a r l y  c o n c e r n e d  b y  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  a s p e n d t h r i f t  l e g i s l a t u r e  

w i t h  a n  o v e r f l o w i n g  t r e a s u r y  a t  i t s  d i s p o s a l .

it) o r  o n  t h e  l i m i t  a m o u n t ( ( $ 2 . 5 t h a t  f i s c a l  y e a r )

A  r e v i e w  o f  t h e  F C C  t r a n s c r i p t  r e v e a l s  n o  d i s c u s s i o n  o f

U n d e r  t h e  c i r c u m s t a n c e s ,  w e  b e l i e v e  i t  w o u l d  b e  u n w i s e
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to b l i n d l y  a p p l y  the a l l o c a t i o n s  i m p o s e d  b y  the a p p r o p r i a t i o n  

l i m i t  w h e n  c o n d i t i o n s  i m p o s e  a n  e v e n  m o r e  s t r i n g e n t  lim it than 

i n t e n d e d  b y  the FCC. 3/ T h e  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t  d r a s t i c a l l y  a l­

ters the m o s t  s i g n i f i c a n t  p o w e r  of the l e g i s l a t u r e :  the p o w e r  to

a p p r o p r i a t e .  T h e  p o w e r  to e n a c t  g e n e r a l  l a w  is l a r g e l y  n u l l i f i e d  

u n l e s s  the m o n e y  to f i n a n c e  e n f o r c e m e n t  or i m p l e m e n t a t i o n  of the 

l a w  is a p p r o p r i a t e d .  C o n s e q u e n t l y ,  w e  b e l i e v e  that a n  i n t e r p r e­

tat i o n  w h i c h  r e s t r i c t s  the l e g i s l a t u r e ' s  p o w e r  to r e s p o n d  to the 

n e e d s  of the s t a t e  d u r i n g  u n a n t i c i p a t e d  p e r i o d s  o f  r e v e n u e  d e­

cli n e  w i l l  n o c  be e n d o r s e d  b y  the courts. See S t a t e  ex rei. C o­

lumbus v. K e t e r e r , 189 N.E. 252 (Ohio 1934). R a t h e r ,  w e  b e l i e v e  

that the c o u r t s  w i l l  r e c o g n i z e  that the evi l w h i c h  the a p p r o p r i a­

tion l i m i t  w a s  d e s i g n e d  to r e m e d y  does n o t  e x i s t  w h e n  revenues 

are b e l o w  the limit. U n d e r  those c i r c u m s t a n c e s ,  a c o u r t  w o u l d  

p r o b a b l y  a f f i r m  an i n t e r p r e t a t i o n  that r e s t o r e s  the full l a w m a k­

ing p o w e r s  of the l e g i s l a t u r e  to m a k e  a p p r o p r i a t i o n s  in the best 

i n t e r e s t s  of the state. We b e l i e v e  the b e s t  w a y  to r e s o l v e  the 

a m b i g u i t y  is to d i s r e g a r d  the o n e - t h i r d  a l l o c a t i o n  r e s e r v e d  for

3/ T h e  r e s e r v a t i o n  fo r c a p i t a l  p r o j e c t s  a n d  loan a p p r o p r i a t i o n  
e f f e c t i v e l y  r e s t r i c t s  a p p r o p r i a t i o n s  to f i n a n c e  the o p e r a t i n g  
b u d g e t  w i t h o u t  r e s t r i c t i n g  the r e l a t i v e  s h a r e  for c a p i t a l  p r o j­
ects. T h e  o p e r a t i n g  b u d g e t  f i n a n c e s  all m a n n e r  of e s s e n t i a l  p r o­
grams f o r  che p r e s e r v a t i o n  of the p u b l i c  health, safety, a n d  w e l ­
fare. Some of t h e s e  e x p e n d i t u r e s  are for s o - c a l l e d  e n t i t l e m e n t  
p r o g r a m s  (aid for f a m i l i e s  w i t h  d e p e n d e n t  c h i l d r e n ,  for example) 
w h i c h  for f i s c a l  y e a r  1982 c o m p r i s e d  42 p e r c e n t  of the o p e r a t i n g  
budget.



c a p i t a l  p r o j e c t s  a n d  l o a n  a p p r o p r i a t i o n s  w h e n  e c o n o m i c  c o n d i t i o n s  

i m p o s e  a l i m i t  w h i c h  is m o r e  r e s t r i c t i v e  t h a n  that set out in 

s e c t i o n  16. 4/ T h e  l i t e r a l  l a n g u a g e  o f  the c o n s t i t u t i o n  m a y  be 

d i s r e g a r d e d  to a v o i d  a b s u r d  r e s u l t s  a n d  to f u l f i l l  the a p p a r e n t  

i n t e n t  o f  the f r a mers.  S t u r g e s  v. C r o w n i n s h i e l d , 17 U.S. 122, 

202 (1819). W h e r e  g e n e r a l  w e l f a r e  is involved., c o n s t i t u t i o n­

al q u e s t i o n s  s h o u l d  b e  a p p r o a c h e d  f r o m  the p r a g m a t i c ,  r a t h e r  than 

f r o m  a l e g a l i s t i c  p o i n t  o f  view. Sta te v. B o a r d  o f  A d m i n i s t r a­

t i o n , 25 So. 2 d  880 (Fla. 1946).

IV. A T T R I B U T I O N  OF C A F I T A L  A P P R O P R I A T I O N  T O  A  F I S C A L  Y E A R  

A n o t h e r  q u e s t i o n  y o u  h a v e  r a i s e d  is h o w  the w o r d s  " a p­

p r o p r i a t i o n  . .. m a d e  for a f i s c a l  y e a r "  s h o u l d  b e  a p p l i e d  to a p­

p r o p r i a t i o n s  f o r  c a p i t a l  p r o j ects . AS 3 7 . 2 5 . 0 2 0  p r o v i d e s  "An 

a p p r o p r i a t i o n  m a d e  f o r  a c a p i t a l  p r o j e c t  is v a l i d  for the life cf 

the p r o j e c t  a n d  the u n e x p e n d e d  b a l a n c e  shal l be c a r r i e d  f o r w a r d  

to s u b s e q u e n t  f i s c a l  y e a r s . "  Th is p r o v i s i o n  r e c o g n i z e s  that c a p­

ital p r o j e c t s  o f t e n  s p a n  m o r e  than one f i s c a l  y e a r  b e f o r e  c o m p l e­

tion. T h e  b a l a n c e  of the a p p r o p r i a t i o n  r e m a i n s  a v a i l a b l e  in sub-
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4/ A n o t h e r  p o s s i b l e  i n t e r p r e t a t i o n  w o u l d  limit the o p e r a t i n g  
b u d g e t  a l l o c a t i o n  for a f i s c a l  y e a r  to t w o - t h i r d s  o f  the total 
l imit ($2.5 b i l l i o n )  a d j u s t e d  for i n f l a t i o n  and p o p u l a t i o n .  This 
i n t e r p r e t a t i o n  is c o n s i s t e n t  w i t h  our e a r l i e r  o b s e r v a t i o n  that 
the-re m a y  be no r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  a p p r o p r i a t i o n s  a n d  revenue. 
H o w e v e r ,  e v e n  u n d e r  this i n t e r p r e t a t i o n ,  in a f i s c a l  y e a r  w i t h  
d e p r e s s e d  r e v e n u e s , the o n e - t h i r d  r e s e r v a t i o n  for c a p i t a l  p r o j­
ects is m e a n i n g l a s s .



s e q u e n t  f i s c a l  y e a r s  a n d  is c a r r i e d  f o r w a r d  to t h o s e  s u c c e e d i n g  

f i s c a l  y e a r s .  A c c o r d i n g  t o  t h e  D e p a r t m e n t  o f  A d m i n i s t r a t i o n ,  as 

o f  J u n e  30, 1 9 8 2 ,  t h e  t o t a l  o f  a l l  " c a r r y  f o r w a r d "  c a p i t a l  a p p r o ­

p r i a t i o n s  w a s :  a p p r o x i m a t e l y  $ 1 , 5 9 1 , 0 0 0 , 0 0 0 ,  a n d  t h e  t o t a l  o f

a l l  " c a r r y  f o r w a r d "  o p e r a t i n g - a p p r o p r i a t i o n s  w a s  $ 1 , 8 6 2 , 0 0 0 , 0 0 0 .

T h e  F C C  d e b a t e d  t h e  i n t e n t  o f  t h e  l i m i t  c o n c e r n i n g  t h i s  

i s s u e .  T r a n s c r i p t  a t  4 7 - 5 5 .  It is c l e a r  t h a t  t h e  F C C  w a s  a w a r e  

t h a t  m u l t i - y e a r  a p p r o p r i a t i o n s  a r e  m a d e .  T h e r e  w a s  a n  a t t e m p t  b y  

R e p r e s e n t a t i v e  H u g h  M a l o n e  to a m e n d  t h e  p r o p o s a l  s o  t h a t  a l e g i s ­

l a t u r e  c o u l d  n o t  a p p r o p r i a t e  f o r  a f i s c a l  y e a r  s u b s e q u e n t  t o  t h e  

u p c o m i n g  f i s c a l  y e a r .  T h i s  a m e n d m e n t  w a s  n o t  a d o p t e d .  S e n a t o r  

B i l l  R a y  o b s e r v e d  t h a t  t h e  i n t e n t  o f  t h e  a m e n d m e n t  w a s  to i n c l u d e  

o n l y  t h o s e  a p p r o p r i a t i o n s  w h i c h  a r e  e x p e n d e d  d u r i n g  t h e  f i s c a l  

y e a r .  A c c o r d i n g  to S e n a t o r  R a y ,  a p p r o p r i a t i o n s  w h i c h  r e m a i n  u n ­

e x p e n d e d  a t  t h e  e n d  o f  a f i s c a l  y e a r  s h o u l d  l a p s e .  T r a n s c r i p t  a t  

52. R e p r e s e n t a t i v e  R i c k  H a l f o r d  i n t e r p r e t e d  t h e  p r o p o s e d  a m e n d ­

m e n t  to m a k e  m u l t i - y e a r  a p p r o p r i a t i o n s  c o u n t  a g a i n s t  t h e  l i m i t  

e a c h  y e a r  b e c a u s e  e a c h  s u c c e e d i n g  l e g i s l a t u r e  c o u l d  a m e n d  o r  r e ­

p e a l  t h e s e  a p p r o p r i a t i o n s  a t  w i l l .  D u r i n g  a l l  o f  t h ^ s e  d i s c u s ­

s i o n s ,  n o  d i s t i n c t i o n  w a s  m a d e  b e t w e e n  o p e r a t i n g  a n d  c a p i t a l  a p ­

p r o p r i a t i o n s .  n o  v = r ,  t h e s e  c o m m e n t s  p r o b a b l y  r e f e r r e d  o n l y  to 

m u l t i - y e a r  o p e r a t i n g  a p p r o p r i a t i o n s .  S e e  T r a n s c r i p t  a t  6 5 - 6 6 .

T h e  d e b a t e  o n  t h i s  i s s u e  d i s c l o s e s  t h a t  t h e  F C C  w a s  

c o n f u s e d  a b o u t  t h e  o p e r a t i o n  o f  c a r r y  f o r w a r d  a p p r o p r i a t i o n s .
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T h e y  f o r m u l a t e d  t h e  $ 2 . 5  b i l l i o n  b a s e  b y  t a k i n g  t h e  f i s c a l  y e a r  

1 9 8 2  a p p r o p r i a t i o n  t o t a l  a n d  r e d u c i n g  t h a t  a m o u n t  b y  $ 6 0  m i l l i o n .  

T r a n s c r i p t  a t  2 - 5 .  H o w e v e r ,  1 9 8 2  a p p r o p r i a t i o n s  w e r e  m a d e  b a s e d  

o n  f o r e c a s t s  o f  a n t i c i p a t e d  s u r p l u s  f o r  t h a t  f i s c a l  y e a r ,  r e d u c e d  

b y  e x p e c t e d  e x p e n d i t u r e s  f o r  " c a r r y  f o r w a r d "  a p p r o p r i a t i o n s .  W e  

a s s u m e ,  t h e r e f o r e ,  t h a t  t h e  d r a f t e r s  d i d  n o t  i n t e n d  t o  c o u n t  

c a r r y  f o r w a r d  a p p r o p r i a t i o n s  i n  t h e  l i m i t  e s t a b l i s h e d  f o r  e a c h  

f i s c a l  y e a r .

W e  b e l i e v e  t h a t  a c o m m o n s e n s e  w a y  to i n t e r p r e t  t h e  a p ­

p r o p r i a t i o n  l i m i t ,  w h i c h  i s  s u p p o r t e d  b y  p a s t  p r a c t i c e ,  is to 

c o u n t  a p p r o p r i a t i o n s  t h a t  a r e  a v a i l a b l e  f o r  e x p e n d i t u r e  i n  a f i s ­

c a l  y e a r  o n l y  a g a i n s t  t h e  l i m i t  f o r  t h e  f i r s t  f i s c a l  y e a r  d u r i n g  

w h i c h  t h e y  c o u l d  b e  c o m p l e t e l y  e x p e n d e d .  T h i s  s h o u l d  b e  d o n e  

e v e n  i f  a n  u n e x p e n d e d  b a l a n c e  is c a r r i e d  f o r w a r d  i n t o  t h e  n e x t  

f i s c a l  y e a r .  T h a t  b a l a n c e  m u s t  b e  c o n s i d e r e d  o b l i g a t e d  f o r  t h e  

p u r p o s e s  o f  t h e  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t .  U n e x p e n d e d  b a l a n c e s  o f  a 

p r i o r  y e a r  a p p r o p r i a t i o n  s u o u l d  n o t  b e  c o u n t e d  w i t h  the. c u r r e n t  

y e a r  a p p r o p r i a t i o n s  I n  c o m p l y i n g  w i t h  t h e  l i m i t  f o r  t h e  c u r r e n t  

y e a r .  I f  t h e  l e g i s l a t u r e  p r o v i d e s  t h a t  a n  a p p r o p r i a t i o n  m a y  n o t  

b e  e x p e n d e d  u n t i l  a l a t e r  f i s c a l  y e a r ,  t h e  a p p r o p r i a t i o n  s h o u l d  

b e  c o u n t e d  o n l y  a g a i n s t  t h e  l i m i t  f o r  t h a t  l a t e r  f i s c a l  y e a r .

V. D E F I N I T I O N  O F  T H E  T E R M  " C A P I T A L  P R O J E C T "

T h e  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t  a m e n d m e n t  i n t r o d u c e s  t h e  t e r m
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" c a p i t a l  p r o j e c t "  to t h e  g l o s s a r y  o f  w o r d s  u s e d  i n  t h e  A l a s k a  

C o n s t i t u t i o n .  T h i s  n e w  t e r m  c a u s e s  s o m e  c o n c e r n  b e c a u s e  a s i m i ­

l a r  t e r m ,  " c a p i t a l  i m p r o v e m e n t , "  is u s e d  i n  o t h e r  s e c t i o n s  o f  a r ­

t i c l e  I X  s e t t i n g  o u t  t h e  g e n e r a l  o b l i g a t i o n  b o n d i n g  a u t h o r i t y  f o r  

l o c a l  g o v e r n m e n t s  a n d  t h e  s t a t e .  T h e r e  a r e  t w o  A l a s k a  S u p r e m e  

C o u r t  c a s e s  w h i c h  a d d r e s s  t h e  m e a n i n g  o f  " c a p i t a l  i m p r o v e m e n t . "  

S e e  C i t y  o f  J u n e a u  v. H i x o n , 3 7 3  P . 2 d  7 4 3  ( A l a s k a  1 9 6 2 ) ;  W r i g h t  

v. C i t y  o f  P a l m e r , 4 6 8  P . 2 d  3 2 6  ( A l a s k a  1 9 7 0 ) .  T h e  s u p r e m e  c o u r t  

d i d  n o t  a d o p t  a n  a l l - i n c l u s i v e  d e f i n i t i o n  o f  c a p i t a l  i m p r o v e m e n t  

i n  t h o s e  c a s e s .  R a t h e r ,  t h e  c o u r t  c o n c l u d e d  t h a t  t h e r e  w a s  n o t h ­

i n g  i n  t h e  h i s t o r y  o f  m u n i c i p a l  b o n d i n g  i n  A l a s k a  o r  i n  t h e  m i n ­

u t e s  o f  t h e  c o n s t i t u t i o n a l  c o n v e n t i o n  t h a t  i n d i c a t e s  t h a t  t h e  

t e r m  " c a p i t a l  i m p r o v e m e n t "  w a s  i n t e n d e d  to d e n o t e  p r o j e c t s  r a d i ­

c a l l y  d i f f e r e n t  t h a n  t h o s e  f o r  w h i c h  m u n i c i p a l i t i e s  h a d  b e e n  p e r ­

m i t t e d  to i n c u r  b o n d e d  i n d e b t e d n e s s  i n  t h e  p a s t .

W h e n  f o r m e r  G o v e r n o r  H a m m o n d  f i r s t  i n t r o d u c e d  S J R  4, 

t h e  p r o p o s e d  a m e n d m e n t  c o n s i s t e n t l y  u s e d  t h e  t e r m  " c a p i t a l  i m ­

p r o v e m e n t . "  I t  w a s  n o t  u n t i l  t h e  s e c o n d  F C C  t o o k  u p  c o n s i d e r a ­

t i o n  o f  t h e  p r o p o s a l  t h a t  t h e  t e r m  c a p i t a l  p r o j e c t  w a s  u s e d .  

S e n a t o r  R a y  d e f i n e d  c a p i t a l  p r o j e c t s  t o  b e  " w h a t  t h e  d e f i n i t i v e  

j u d g m e n t  o f  a m a j o r i t y  o f  t h e  l e g i s l a t u r e  d e t e r m i n e s  t h e y  a r e . "  

T r a n s c r i p t  a t  22. T h i s  w a s  i n  r e s p o n s e  to a n  o b s e r v a t i o n  b y  R e p ­

r e s e n t a t i v e  M a l o n e  t h a t  m a n y  a p p r o p r i a t i o n s  d e s i g n a t e d  as c a p i t a l  

d i f f e r  l i t t l e  f r o m  i t e m s  s e t  o u t  i n  t h e  o p e r a t i n g  b u d g e t .  T r a n ­



s c r i p t  a t  21. F o r m e r  a s s i s t a n t  a t t o r n e y  g e n e r a l  R o d g e r  W. P e g u e s  

e x p l a i n e d  t o  t h e  F C C  t h a t  " w e ' r e  u s i n g  t h e  t e r m  c a p i t a l  p r o j e c t  

w h i c h  p r e t t y  m u c h  m e a n s  t h e  c a p i t a l  b u d g e t  - a r e a s  w h e r e  y o u  a r e  

d e a l i n g  w i t h  c a p i t a l  i n v e s t m e n t  o r  l o n g - t e r m  f i n a n c i n g  a n d  t h e  

b u l k  o f  y o u r  s p e n d i n g .  T h a t ' s  a b r o a d e r  t e r m  t h a n  ' c a p i t a l  i m ­

p r o v e m e n t .  '"

T h e r e  a p p e a r s  t o  b e  s u p p o r t  i n  t h e  h i s t o r y  f o r  a n  i n ­

t e r p r e t a t i o n  o f  " c a p i t a l  p r o j e c t "  w h i c h  i n c l u d e s  m o r e  o b j e c t s  o f  

e x p e n d i t u r e  t h a n  " c a p i t a l  i m p r o v e m e n t , "  w h i c h  t r a d i t i o n a l l y  h a s  

b e e n  l i m i t e d  to p u b l i c  w o r k s  o f  a  p e r m a n e n t  n a t u r e .  5/ I t  is 

p o s s i b l e ,  t h o u g h ,  t h a t  t h e  t w o  t e r m s  w i l l  b e  c o n s t r u e d  t o  h a v e  

t h e  s a m e  m e a n i n g .  T h e  s u p r e m e  c o u r t  l e f t  r o o m  f o r  t h e  t e r m  " c a p ­

i t a l  i m p r o v e m e n t s "  t o  a c q u i r e  n e w  m e a n i n g s  t o  a c c o m m o d a t e  t h e  

c h a n g i n g  a c t i v i t i e s  o f  s t a t e  g o v e r n m e n t .  H o w e v e r ,  t h e  a p p r o p r i a ­

t i o n  l i m i t  i m p l i e s  t h a t  a g e n e r a l  o b l i g a t i o n  b o n d  m a y  b e  i s s u e d  

f o r  c a p i t a l  p r o j e c t s .  5/ I t  is p r o b a b l e  t h a t  a c o u r t  w o u l d  f i n d  

t h a t  n o t  a l l  c a p i t a l  i m p r o v e m e n t s  m a y  b e  c h a r a c t e r i z e d  as c a p i t a l
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5/ I n  r e c e n t  y e a r s , o p i n i o n s  o f  t h e  a t t o r n e y  g e n e r a l  h a v e  s o m e ­
w h a t  b r o a d e n e d  t h i s  i n t e r p r e t a t i o n  to p e r m i t  t h e  u s e  o f  b o n d  p r o ­

c e e d s  to f i n a n c e  s o m e  u n i q u e  a c t i v i t i e s  u n d e r  t h e  V i l l a g e  S a f e  

W a t e r  A c t ,  s e e  I n f .  O p .  A t t ' y  G e n .  ( A p r i l  2; J - 9 9 - 0 7 8 - 8 1 ); a n d  to 
r e h a b i l i t a t e  a l e a s e d  j a i l  f a c i l i t y .  S e e  I n f .  Op. A t t ' y  C e n .  
(Ma r .  19; A 6 6 - 3 9 8 - 7 8 ) .

6/ A r t i c l e  IX, s e c t i o n  16 p r o v i d e s ;  " T h e  l e g i s l a t u r e  m a v  e x c e e d  
"Lhis l i m i t  i n  b i l l s  f o r  a p p r o p r i a t i o n s  to t h e  A l a s k a  p e r m a n e n t  

f u n d  a n d  i n  b i l l s  f o r  a p p r o p r i a t i o n s  i n  c a p i t a l  p r o j e c t s ,  w h e t h e r  

o f  b o n d  p r o c e e d s  o r  o t h e r w i s e  " ( E m p h a s i s  a d d e d . )
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p r o j e c t s .  A  d i s t i n g u i s h i n g  f a c t o r  m a y  b e  t h a t  t h e  c o n s t i t u t i o n  

r e q u i r e s  s o m e  p e r m a n e n t  t h i n g  o f  v a l u e  to s h o w  f o r  t h e  p u b l i c  

d e b t  i n c u r r e d .  A  m o r e  l i b e r a l  c o n s t r u c t i o n  m a y  b e  w a r r a n t e d  w h e n  

p u b l i c  d e b t  is n o t  i n c u r r e d .

V I .  C O N C L U S I O N  *

T h e  w o r d i n g  o f  t h e  a p p r o p r i a t i o n  l i m i t  d o e s  n o t  b e g i n  

t o  l i v e  u p  t o  t h e  h i g h  s t a n d a r d s  o f  c l a r i t y  a n d  s i m p l i c i t y  

a d o p t e d  b y  t h e  o r i g i n a l  f r a m e r s  o f  t h e  A l a s k a  C o n s t i t u t i o n .  

T h e r e  a r e  m a n y  w h o  w i l l  r e g a r d  t h i s  o p i n i o n  a s  m e r e  j u s t i f i c a t i o n  

t o  e x p l o i t  " l o o p h o l e s "  w o v e n  i n t o  t h e  f a b r i c  o f  t h e  a m e n d m e n t .  

H o w e v e r ,  w e  h o p e  t h i s  o p i n i o n  w i l l  p r o v i d e  t h e  i m p e t u s  to e i t h e r  

a d o p t  a m e n d m e n t s  t o  c l a r i f y  t h e  a m b i g u i t i e s  n o t e d  o r  t o  e n a c t  

l e g i s l a t i o n  w h i c h  i n t e r p r e t s  t h e  a m e n d m e n t  s o  t h a t  t h e  a m b i g u i ­

t i e s  a r e  a v o i d e d .  W e  L o p e  t n i s  o p i n i o n  h a s  a n s w e r e d  y o u r  q u e s ­

t i o n s  .

N o r m a n  C. G o r s u c h  
A t t o r n e y  G e n e r a l

J a m e s  L. B a l d w i n  
A s s i s t a n t  A t t o r n e y  G e n e r a l
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L E T T E R  O F  I N T E N T  

2 n d  F r e e  C o n f e r e n c e  C o m m i t t e e  o n  S J R  4

T h e  b a s i c  p r o b l e m  f a c e d  b y  A x a s k a  i s  r u n a w a y  g r o w t h  

i n  s p e n d i n g  f o r  s t a t e  g o v e r n m e n t  o p e r a t i o n s  a n d  f o r  c a p i t a l  

p r o j  e c t s . T h i s  g r o w t h  is g e n e r a t e d  b y  r e v e n u e s  f r o m  r e s o u r c e s  

w h i c h  a r e  n o n r e n e w a b l e  a n d  f i n i t e .  S o m e  l i m i t a t i o n  is t h e r e ­

f o r e  e s s e n t i a l .  T h e  c o n s t i t u t i o n a l  a m e n d m e n t  p r o p o s e d  b y  t h e  

2 n d  F r e e  C o n f e r e n c e  C o m m i t t e e  w i l l  p r o v i d e  a r e a l i s t i c  l i m i ­

t a t i o n  a n d  y e t  a l l o w ,  b y  p o p u l a r  a p p r o v a l ,  f o r  e x p e n d i t u r e s  

i n  e x c e s s  o f  t h e  l i m i t a t i o n  f o r  c a p i t a l  p r o j e c t s  a n d  f o r  c o n ­

t r i b u t i o n s  t o  t h e  p e r m a n e n t  f u n d .  T h o s e  w h o  f a v o r  s u c h  e x p e n ­

d i t u r e s  c a n  h a v e  n o  r e a s o n a b l e  o b j e c t i o n  t o  t h e  v o t e r s  d e t e r ­

m i n i n g  w h i c h  c a p i t a l  p r o j e c t s  a n d  c o n t r i b u t i o n s  a r e  w o r t h w h i l e  

a n d  w h i c h  a r e  n o t .

T h e  t e r m  " c a p i t a l  p r o j e c t "  is u s e d  r a t h e r  t h a n  t h e  

t e r m  " c a p i t a l  i m p r o v e m e n t "  i n  o r d e r  t o  h a v e  a b r o a d e r  r e a c h .  

C a p i t a l  i m p r o v e m e n t s  a r e  p r e t t y  m u c h  l i m i t e d  t o  p u b l i c  f a c i l ­

i t i e s  h a v i n g  a m o r e  o r  l e s s  p e r m a n e n t  n a t u r e .  H i g h w a y s ,  a i r ­

p o r t s ,  b u i l d i n g s ,  a n d  f e r r i e s  a r e  e x a m p l e s .  C a p i t a l  p r o j e c t s  

i n c l u d e  c a p i t a l  i m p r o v e m e n t s  a n d  a l s o  o t h e r  e x p e n d i t u r e s  w h i c h  

r e q u i r e  a m u l t i - y e a r  i n v e s t m e n t  o r  o t h e r w i s e  t e n d  t o  f a l l  i n t o  

t h e  c a t e g o r y  o f  c a p i t a l  c o s t s  a s  o p p o s e d  t o  d a y - t o - d a y  e x ­

p e n s e s .  C o m p u t e r s ,  l a r g e - s c a l e  r e s o u r c e s  i n v e n t o r i e s ,  a n d  

h i g h - c o s t  s p e c i a l  e q u i p m e n t  a n d  i n s t r u m e n t s  f o r  l i b r a r i e s ,  

s c h o o l s , a n d  m u s e u m s  a r e  s o m e  e x a m p l e s .

E x h i b i t  1 - p.l c* 3



I n  a d d i t i o n  t o  l i m i t i n g  t h e  e x c e s s  a p p r o p r i a t i o n s  

t o  c a p i t a l  p r o j e c t s  a n d  c o n t r i b u t i o n s  t o  t h e  p e r m a n e n t  f u n d ,

t h e  p r o p o s e d  a m e n d m e n t  r e q u i r e s  b i l l s  f o r  c a p i t a l  p r o j e c t s  t o

■i
b e  c o n f i n e d  t o  c a p i t a l  p r o j e c t s  o f  t h e  s a m e  t y p e .  T h i s  is 

s o m e w h a t  m o r e  n a r r o w  t h a n  t h e  s i n g l e - s u b j e c t  r u l e .  I t  w i l l  

r e q u i r e  p r o j e c t s  i n  a  b i l l  tc b e  p a r t s  o f  a n  o v e r a l l  s y s t e m .  

T h i s  w i l l  i n h i b i t  t h e  p a c k a g i n g  o f  d i v e r s e  p r o j  e c t s  i n t o  o n e  

b i l l .  A s  a f u r t h e r  r e s t r a i n t  o n  l o g r o l l i n g ,  t h e  b i l l s  f o r  e x ­

c e s s  a p p r o p r i a t i o n s  a r e  s u b j e c t  to t h e  i t e m  v e t o ,  i n c l u d i n g  

t h e  a p p r o p r i a t i o n  o f  g e n e r a l  o b l i g a t i o n  b o n d  p r o c e e d s  w h i c h  

a r e  i n  e x c e s s  o f  t h e  l i m i t .  B o n d  p r o c e e d s  w h i c h  a r e  n o t  i n  

e x c e s s  o f  t h e  l i m i t  a r e  n o t  s u b j e c t  t o  a n  i t e m  v e t o .

T h e r e  a r e  t h r e e  e x c l u s i o n s  f r o m  t h e  l i m i t a t i o n .

D e b t  s e r v i c e  i s  n e c e s s a r i l y  e x c l u d e d .  A n  a d d i t i o n a l  e x c l u ­

s i o n  is p r o v i d e d  f o r  a p p r o p r i a t i o n s  f o r  p e r m a n e n t  f u n d  d i v i ­

d e n d s .  N o n - s t a t e  m o n e y ,  t h a t  i s ,  m o n e y  r e c e i v e d  f r o m  t h e

I
U n i t e d  S t a t e s  o r  o t h e r s  to b e  u s e d  f o r  s p e c i f i c  p u r p o s e s ,  is 

a l s o  e x c l u d e d .  T h i s  e x c l u s i o n  i n c l u d e s  r e v e n u e  b o n d  p r o c e e d s ,  

t h e  r e v e n u e s  g e n e r a t e d  b y  t h e  i n t e r n a t i o n a l  a i r p o r t s , a n d  

o t h e r  p u b l i c  e n t e r p r i s e s  w h i c h  o p e r a t e  o n  r e v e n u e  b o n d s . T h e  

f i r s t  e x c l u s i o n  i s  r e q u i r e d  b y  t h e  f e d e r a l  c o n s t i t u t i o n ' s  p r o ­

h i b i t i o n  a g a i n s t  i m p a i r i n g  c o n t r a c t s .  T h e  o t h e r  e x c l u s i o n s  

a r e  p r o v i d e d  b e c a u s e  t h e  u s e  o f  t h e  m o n e y  f o r  t h o s e  p u r p o s e s  

is n o t  a p a r t  o f  t h e  p r o b l e m .

T h e  p r o p o s e d  a m e n d m e n t  r e q u i r e s  c n e  g o v e r n o r  co 

c a u s e  a n y  u n e x p e n d e d  a n d  u n a p p r o p r i a t e d  b a l a n c e  to b e  i n v e s t e d

-  2 -
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so as to y i e l d  c o m p e t i t i v e  r a t e s  to the t r e a s u r y .  T h e  w o r d s  

"as p r e s c r i b e d  b y  law" w e r e  n o t  i n c l u d e d  so t h a t  the c l a u s e  

w i l l  b e  s e l f - e x e c u t i n g . H o w e v e r ,  t h e  g o v e r n o r  p e r f o r m s  a ll 

e x e c u t i v e  f u n c t i o n s  in the m a n n e r  p r e s c r i b e d  b y  law, a n d  the 

s t a t u t e s  o n  l o a n  p r o g r a m s  a n d  i n v e s t m e n t s  w i l l  c o n t r o l  h e r e  so 

l o n g  as t h e y  a r e  c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  c o n s t i t u t i o n  s r e q u i r e­

m e n t s  .

A d d i t i o n a l l y ,  so as to e l i m i n a t e  a n y  r e a s o n a b l e  

g r o u n d s  f or o p p o s i t i o n  b y  t h o s e  w h o  w i s h  to r e l o c a t e  the c a p­

ital, the r e s o l u t i o n  i n c l u d e s  a t r a n s i t i o n a l  m e a s u r e  to e x­

c l u d e  r e l o c a t i o n  costs, if t h e y  a r e  a p p r o v e d  at the 1982 g e n -

#
e r a l  e l e c tion, f r o m  the r e q u i r e m e n t  of a d d i t i o n a l  v o t e r  a p ­

p r o v a l  u n d e r  t h e  a m e n d m e n t .  A n o t h e r  t r a n s i t i o n a l  m e a s u r e  

p r o v i d e s  for t h e  a m e n d m e n t  to t a k e  e f f e c t  b e g i n n i n g  w i t h  the 

b u d g e t  for f i s c a l  y e a r  1984.

F i n a l l y ,  s t i l l  a n o t h e r  t r a n s i t i o n a l  m e a s u r e  p l a c e s  

t he a m e n d m e n t  o n  the b a l l o t  a g a i n  at the 1986 g e n e r a l  e l e c t i o n  

to a l l o w  it to be r e p e a l e d  b y  the e l e c t o r a t e  s h o u l d  it p r o v e  

to b e  u n w o r k a b l e .  If it is u n w o r k a b l e ,  the p e o p l e  w i l l  r e ­

p e a l  it. If it w o r k s ,  they w i l l  not.

Sen. Bill R a y  Rep. R i c h a r d  W. H a l f o r d

Sp.n. D o n a l d  E. G i l m a n  Rep. R o b e r t  H. B e t t i s w o r t h

Sen. F r a n k  R. F e r g u s o n  Rep, H u g h  M a l o n e

- 3 -
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