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T h e  p r o j e c t  s p o n s o r s ,  on  t h e  o t h e r  h a n d ,  a s s e r t e d  t h a t  

t h e  m e t h o d o l o g y  f o r  c a l c u l a t i n g  t h e  P r o j e c t  R i s k  P r e m i um  

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

n o n - c o m p l e t i o n  f o r  t h i s  p r o j e c t ,  and  t h a t  a ny  c o m p e n s a t i o n  

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

c o m p e t i t i v e  p r e - d e c l s l o n  r i s k ,  m u s t  b e  I n c o r p o r a t e d  i n  t h e  

v a l u e  o f  t h e  AFUDC e q u i t y  r a t e .  T l /  T h e  C o m m i s s i o n  h a s  b e e n  

p e r s u a d e d  by t h e ^ e  a r g u m e n t s  a nd  h a s  u s e d  an e q u i t y  AF'JDC 

r a t e  t o  c a l c u l a t e  t h e  " r i s k  a d j u s t e d  r a t e  b a s e "  t h a t  i s  

e q u a l  t o  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  o f  14  p e r c e n t .

B a s e d  p r i m a r i l y  o n  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s '  m e t h o d o l o g y , 

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

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

7 3 /  One  p a r t i c u l a r  r i s k  f o r  w h i c h  t h i s  h i g h e r  v a l u e  o f  t h e  
e q u i t y  AF UDC r a t e  c o m p e n s a t e s  I s  t h e  r i s k  i n c u r r e d  
d u r i n g  c o m p e t i t i v e  p r o c e e d i n g s  b e f o r e  t h i s  C o m m i s s i o n .  
T h e  C o m m i s s i o n  r e g a r d s  t h i s  r i s k  a s  o n e  o f  t h e  n o r m a l  
r i s k s  o f  t h e  p i p e l i n e  b u s i n e s s ,  f o r  w h i c h  t h e  n o r m a l  
r a t e  o f  r e t u r n  a l l o w e d  r e g u l a t e d  g a s  p i p e l i n e s ,  a nd  
t h u s  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  f o r  t h i s  p r o j e c t ,  p r o v i d e s  
c o m p e n s a t i o n .  T h u s ,  t h e  C o m m i s s i o n ' s  c a l c u l a t i o n  o f  
t h e  " r i s k  a d j u s t e d  r a t e  b a s e , "  a nd  t h e  P r o j e c t  R i s k  
P r e m i u m ,  I n  t h i s  O r d e r  d o e s  n o t  e x p l i c i t l y  c o n s i d e r  t h e  
p r o b a b i l i t y  o f  a b a n d o n m e n t  p r i o r  t o  t h e  P e e l s  1 on  and  
t h e  I s s u a n c e  o f  t h e  c o n d i t i o n a l  c e r t i f i c a t e s  o f  p u b l i c  
c o n v e n i e n c e  and  n e c e s s i t y  I n  D e c e m b e r  1 9 7 7 .  I n  t h e i r  
I n i t i a l  c o m m e n t s ,  b o t h  t h e  S t a t e  o f  New Y o r k  and  t h e  
U p p e r  T a n a n a  D e v e l o p m e n *  C o r p o r a t i o n  a r g u e d  a g a i n s t  a 
h l ^ e r  P r o j e c t  R i s k  P r e m i u m  t o  c o m p e n s a t e  f o r  t h i s  r i c k ,  
an d  n o  p a r t y  a r g u e d  f o r  I t .
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P r o j e c t  R i s k  P r e m i um  o f  2 . 0  p e r c e n t a g e  p o i n t s  f o r  t h e  

A l a s k a  s e g n e n t .  7 4  /
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7 4 /  T h e  t i m e  p r o f i l e  o f  e q u i t y  I n v e s t m e n t  I s  t a k e n  f r o m  t h e  
r e s p o n s e  o f  t h e  s p o n s o r  t o  an  i n t e r r o g a t o r y  f r o m  t h e  
A l a s k a n  D e l e g a t e  ( d a t e d  May 3 ,  1 9 7 9 )  w h i c h  was s e r v e d  
on  a l l  p a r t i e s .  As s t a t e d  e a r l i e r ,  t h e  p r o b a b i l i t y  
o f  s u c c e s s f u l  c o m p l e t i o n  i s  a s s u m e d  t o  b e  a p p r o x i m a t e l y  6 7  
p e r c e n t ,  m a k i n g  t h e  c h a n c e  o f  a b a n d o n m e n t  a p p r o x i m a t e l y  
o n e - i n - t h r e e .  T h e  e q u i t y  AFUDC r a t e  u s e d  t o  c a l c u l a t e  t h e  
" r i s k  a d j u s t e d "  and  n o r m a l  r a t e  b a s e  I s  t h e  O p e r a t i o n  
P h a s e  R a t e  o f  14  p e r c e n t .
T h e  c a l c u l a t i o n s  n e c e s s a r y  t o  d e r i v e  t h e  P r o j e c t  R i s k  
P r em i um  f o r  t h e  A l a s k a n  s e g m e n t  d i s c u s s e d  h e r e i n  a r e  
a s  f o l l o w s :

1 9 7 8  1 9 7 9  1 9 8 0  1 9 8 1  1 9 8 2  1 9 8 3  1 9 8 4

E q u i t y
I n v e s t m e n t
( 5  o f  t o t a l )  9 * 0  5 * 3  5 * 3  2 0 . 1  2 7 . 5  2 0 . 1  12 . *7

N o r m a l  R a t e  
B a s e  ( R BN )
( 1 4 . C 5
AFUDC r a t e )  1 0 . 2 6  1 7 . 7 4  2 6 . 2 6  5 2 . 8 5  9 1 . 6 0  1 2 7 . 3 4  1 5 9 . 6 4

R i s k  o f
A b a n d o n m e n t  . 0 6  . 1 2  . 1 2  . 0 5  . 0 3  * 0 1  . 0 0 5

R i s k  A d j u s t e d  
R a t e  B a s e
( R B A ) ( 1 4 . 0  I  m m .
AFUDC r a t e )  1 0 . 6 3  1 9 * 6 6  3 1 . 0 0  5 9 . 2 3  1 0 0 . 8 9  1 3 8 . 8 8  1 7 3 * 4 2

P r o j e c t  R i s k  P r e m i u m  ■ . 1 9 3 1  ( 1 7 3 . 4 2 / 1 5 9 . 6 4  -  1 )  •  . 0 1 6 7

A p p l y i n g  f. h i g h e r  e q u i t y  AFUDC r a t e  ( e . g . ,  1 4  p e r c e n t  vs 
1 3  p e r c e n t )  t o T K e  RBA /RBN  r a t i o  r e s u l t s  I n  a l o w e r  F r o j e c t  
R i s k  P r e m i u m ,  o t h e r  f a c t o r s  b e i n g  e q u a l .  U n d e r  t h e  c o n d i t i o n s

( F o o t n o t e  c o n t i n u e d  on  n e x t  p a g e . )
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F o r  t h e  N o r t h e r n  B o r d e r  s e g n e n t ,  t h e  c o n s t r u c t i o n  j  

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

E s s e n t i a l l y ,  N o r t h e r n  B o r d e r  w i l l  b e  o f  c o n v e n t i o n a l  r i p e  

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

p r e v i o u s l y  b e e n  c o n s t r u c t e d .  T h u s ,  t h e  l i k e l i h o o d  o f  p r o j  

a b a n d o n m e n t  d u r i n g  c o n s t r u c t i o n  d u e  t o  e x t r e m e  c o s t  o v e r r u r  

i s  v i r t u a l l y  n o n - e x i s t e n t .

T n e  r e q u i r e d  e x p e n d i t u r e s  o n  p i p e l i n e  d e s i g n ,  e n g i n e e r !  

a n d  t e s t i n g  f o r  N o r t h e r n  B o r d e r  a r e  o f  a  l o w e r  m a g n i t u d e  

r e l a t i v e  t o  t o t a l  c o s t s  t h a n  f o r  t h e  A l a s k a n  s e g m e n t .  H e n c e ,  

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

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

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

7 J * /  ( F o o t n o t e  c o n t ' d )

a b o v e ,  a s  a n  e x a m p l e :  P r o j e c t  B i s k  P r e m i u m  a t  1*4* •  1 . 6 7 ;
a t  1 3 *  ■ 1 . 8 7 .  As I n d i c a t e d  a b o v e ,  t h e  f a c t  t h a t  t h e  
C o m m i s s i o n  s p e c i f i e s  a  l o w e r  AFUDC R a t e  t h a n  c o n t e m p l a t e d  
i n  O r d e r  N o .  1 7 ,  r e s u l t s  i n  a h i g h e r  P r o j e c t  R i s k  P r e m i u m  
a n d  a  h i g h e r  C e n t e r  R a t e .  T h e  p r e m i u m  o f  1 . 6 7 X  w o u l d  b e  
f a i r  c o m p e n s a t i o n  f o r  t h e  r i s k - n e u t r a l  i n v e s t o r  wh o  wa s  
w i l l i n g  t o  a c c e p t  a  f a i r  g a m b l e  i n  t h e  n a r r o w  s t a t i s t i c a l  
s e n s e .  T h e  C o m m i s s i o n ,  h o w e v e r ,  b e l i e v e s  t h a t  t h e  p r e m i u m  
m u s t  b e  h i g h e r  t o  c o m p e n s a t e  r i s k  a v e r s e  l r .  e s t o r s  a n d  h a s  
s e l e c t e d  a v a l u e  o f  2 . OX .  F o r  m o r e  i n f o r m a  o n  a b o u t  t h e  
m e t h o d o l o g y , s e e  N o r t h w e s t  A l a s k a n ,  " D e t e r m :  . n g  P r o j e c t
R i s k  P r e m i u m , c i t e d  a t  n . l l  a b o v e .
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T h e  N o r t h e r n  B o r d e r  s e g m e n t  a l s o  h a s  t h e  p o t e n t i a l  f o r  

t r a n s p o r t i n g  g a s  f r o m  t w o  s o u r c e s  o f  s u p p l y ,  W e s t e r n  C a n a d a  

a s  w e l l  a s  A l a s k a .  B e c a u s e  o f  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  

■ p r e - b u i l d i n g "  m o s t  o f  N o r t h e r n  B o r d e r  t o  c a r r y  C a n a d i a n  

g a s  i n  a d v a n c e  o f  A l a s k a n  g a s ,  t h e  r i s k  o f  a b a n d o n m e n t  o f  

N o r t h e r n  B o r d e r  w i l l  b e  o b v i a t e d  s o o n e r  t h a n  t h e  r i s k  o f  

a b a n d o n m e n t  o f  t h e  A l a s k a  s e g m e n t .

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

t h a t  t h e  a p p r o p r i a t e  P r o j e c t  R i s k  P r e m i u m  f o r  t h e  N o r t h e r n  

B o r d e r  s e g m e n t  i s  1 . 5  p e r c e n t .
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5 .  I R O R  P . i s k  P r e m i u m

T h e  I R O R  R i s k  P r e m i u m  i s  t o  c o m p e n s a t e  e q u i t y  i n v e s ­

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

a l l o w e d  r a t e  o f  r e t u r n  c r e a t e d  b y  t h e  I R O R  m e c h a n i s m .  T h e  

I R O R  R i s k  P r e m i u m ,  w h e n  a d d e d  t o  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e

a n d  t h e  P r o j e c t  R i s *  P r e m i u m ,  y i e l d s  t h e  C e n t e r  R a t e .  7 5 /  —

T h e  I R O R  R i s k  P r e m i u m  c o m p e n s a t e s  f o r  t h e  v a r i o u s  

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

m i e c h a n i s m .  F o r  e x a m p l e ,  s i n c e  t h e  I n f l a t i o n  A d j u s t m e n t

a n d  C h a n g e  i n  S c o p e  m e c h a n i s m s  e s t a b l i s h e d  i n  t h i s  O r d e r
• * •

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

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

w i l l  f i n a l l y  b e  r e a l i z e d  b y  i n v e s t o r s  i n  t h i s  p r o j e c t .
L

As  i s  d i s c u s s e d  m o r e  f u l l y  i n  S e c t i o n  1 1 1 ,  t h e  c o m -
P-p o s i t e  i n f l a t i o n  i n d e x  r e q u i r e d  b y  t h e  C o m m i s s i o n  may  

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

7 5 /  I n  o r d e r  f o r  t h e  ANGTS t o  o b t a i n  p r i v a t e  e q u i t y  
f i n a n c i n g ,  t h e  I R O R  s c h e d u l e  m u s t  b e  d e s i g n e d  i n  
s u c h  a wa y  t h a t  t h e  s t a t i s t i c a l  c o n c e p t  o f  t h e  
e x p e c t e d  d i s c o u n t e d  s t r e a m  o f  r e v e n u e s  ( i . e .  
d e p r e c i a t i o n  a n d  r e t u r n  o n  e q u i t y )  i s  a t  l e a s t  
e q u a l  t o  t h e  e x p e c t e d  d i s c o u n t e d  e q u i t y  i n v e s t m e n t .  
B e c a u s e  o f  t h e  d e s i g n  o f  t h e  I R O R  s c h e d u l e ,  t h e  
d i s c o u n t e d  e x p e c t e d  r e t u r n s  t o  e q u i t y  i n v e s t o r s  w i l l  
e x a c t l y  e q u a l  t h e  e \ p e c t e d  e q u i t y  i n v e s t m e n t  i f  t h e  
C e n t e r  R a t e  e q u a l s  t h e  c o s t  o f  e q u i t y  c a p i t a l  t o  
t h e  p r o j e c t ,  g i v e n  t h e  r i s k s  o f  t h e  p r o j e c t .
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o f  t h e  p r o j e c t  d u r i n g  c o n s t r u c t i o n .  T h i s  c r e a t e s  ? J d i t i o n a l  

u n c e . t a i n t y  a b o u t  t h e  f i n a l  o u t c o m e  o f  t h e  I R O R  m e c h a n i s m .

T h i s  u n c e r t a i n t y  i s  t h e  m a j o r  r e a s o n  wh y  t h e  C o m m i s s i o n  

h a s  d e c i d e d  t o  i n c r e a s e  t h e  I R O R  R i s k  P r e m i u m  f o r  A l a s k a  

f r o m  t h e  0 . 5  p e r c e n t  p r o p o s e d  i n  t h e  A p r i l  6 N o t i c e  t o  t h e  

f i g u r e ,  e s t a b l i s h e d  i n  t h i s  O r d e r ,  o f  1 . 5  p e r c e n t .  S i m i l a r l y ,  

t l  I R O R  R i s k  P r e m i u m  f o r  N o r t h e r n  B o r d e r  h a s  b e e n  i n c r e a s e d  

f r o m  0 . 2 5  p e r c e n t  t o  0 . 5  p e r c e n t .

S u p p l i e r s  o f  v e r y  l a r g e  s u m s  o f  e q u i t y  c a p i t a l  a r e  

l i k e l y  t o  b e  r i s k  a v e r s e .  I f  p r e s e n t e d  t w o  i n v e s t m e n t s ,  

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

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

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

p o s s i b l e  n e g a t i v e  r e t u r n s .  M o s t  i n v e s t o r s  p r e f e r  r e l a t i v e  

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

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

A d o p t i o n  o f  a n  I R O R  s c h e d u l e  c o n f r o n t s  i n v e s t o r s  w * t h  

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

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

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

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

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

o f  r e t u r n  may  j a r y  f r o m  a l l o w e d  r a t e s  o f  r e t u r n  d u e  t o  u n a n t i  

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

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

a n d  C h a n g e  i n  S c o p e  a d j u s t m e n t s .  T h u s ,  a n  I R O R  R i s k  P r e m i u m  

i s  n e c e s s a r y  t o  a t t r a c t  p r i v a t e  e q u i t y  i n v e s t m e n t  i n  t h e  

p r o j e c t  a s  c o m p e n s a t i o n  t o  i n v e s t o r s  f o r  t h e  r i s k  c r e a t e d  

b y  t h e  v * r i a b l e  a l l o w e d  r a t e  o f  r e t u r n .

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

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

t h e  C o m m i s s i o n  i n  i t s  j u d g m e n t  h a s  c c n c l u d e d  t h a t  a 1 . 5  

p e r c e n t  I R O R  R i s k  P r e m i u m  i s  a p p r o p r i a t e  f o r  t h e  A l a s k a n  

s e g m e n t  a n d  t h a t  a 0 . 5  p e r c e n t  I R O R  R i s k  P r e m i u m  i s  a p p r o ­

p r i a t e  f o r  t h e  N o r t h e r n  B o r d e r  s e g m e n t .  7 6 /  T h e s e  f i g u r e s ,  

w h e n  a d d e d  t o  t h e  N o n - I n c e n t i v e  R a t e ,  y i e l d  C e n t e r  R a t e s  o f

1 7 . 5  p e r c e n t  a n d  1 5 . 0  p e r c e n t ,  f o r  t h e  A l a s k a n  a n d  N o r t h e r n  

B o r d e r  s e g m e n t s ,  r e s p e c t i v e l y .

7 6 /  * a s s  c o n c l u d e s  t h a t  " . . .  t h e  I R O R  R i s k  P r e m i u m  d o e s  
n o t  n e e d  t o  b e  v e r y  h i g h  a n d  c o u l d  b e  s e t  t o  z e r o  w i t h  
j u s t i f i c a t i o n . "  H a s s  R e p o r t  a t  4 2 .  P r o j e c t  s p o n s o r s ,  
o n  t h e  o t h e r  h a n d ,  h a v e  e x p r e s s e d  a c o n c e r n  t h a t  
u n c e r t a i n t i e s  a s s o c i a t e d  w i t h  t h e  I R O R  m e c h a n i s m  
c o m p o u n d  t h e  a l r e a d y  f o r m i d a b l e  t a s k  o f  a r r a n g i n g  
p r i v a t e  f i n a n c i n g  f o r  t h e  p r o j e c t .
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T h e  S t a t e  o f  A l a s k a  h a s  a r g u e d  i n  i t s  c o m m e n t s  t h a t  

t h e  I R O R  R i s k  P r e m i u m  i s  u n n e c e s s a r y  a n d  i n c o n s i s t e n t  w i t h  

t h e  r a t i o n a l e  p r e s e n t e d  f o r  i t  b y  t h e  C o m m i s s i o n .  I t  

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

s e n s e ,  c a n  n e v e r  b e  l e s s  t h a n  t h e  N o n - I n c e n t i v e  R a t e  ( t h a t  

i s ,  t h e  s um o f  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  a n d  t h e  P r o j e c t  R i s k  

* \ a t e )  a n d  w i l l  p r o b a b l y  e x c e e d  t h e  N o n - I n c e n t i v e  R a t e .  I t  

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

I R O R  m e c h a n i s m  a n d  t h a t  e v e n  a s c h e d u l e  w h i c h  e m b o d i e d  n o  

I R O R  R i s k  P r e m i u m  w o u l d  o f f e r  i n v e s t o r s  a  s c h e d u l e  o f  

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

i n v e s t m e n t  i n  t h e  p r o j e c t .

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

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

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

C e n t e r  R a t e .  T h e  a c t u a l  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o ,  a n d  t h u s  

t h e  I n c e n t i v e  R a t e  w h i c h  w i l l  b e  a c h i e v e d ,  i s  b y  n o  m e a n s  

k n o w n  w i t h  c e r t a i n t y .  B y  d e f i n i t i o n ,  t h e r e  i s  s o m e  p r o b ­

a b i l i t y  o f  a C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  i n  e x c e s s  o f  t h e  C e n t e r  

P o i n t .  T h e r e f o r e ,  i n v e s t o r s  f a c e  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  r e c e i v ­

i n g  a r a t e  o f  r e t u r n  l e s s  t h a n  t h e  C e n t e r  R a t e ,  e v e n  t h o u g h  

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

d e f i n i t i o n )  m a y  b e  i n  e x c e s s  o f  t h e  N o n - I n c e n t i v e  R a t e .

*v>-. AGO  886 06 8
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T h e  I R O R  m e c h a n i s m  d o e s  c o n f r o n t  i n v e s t o r s  w i t h  d o w n s i d e

r i s k ,  a n d  t h u s ,  a r e a s o n a b l e  I R O R  R i s k  P r e m i u m  i s  a p p r o ­

p r i a t e  . 7 7 /

T h e  C o m m i s s i o n  S t a f f  h a s  p r o p o s e d  t h a t  n o  I R O R  R i s k  

P r e m i u m  s h o u l d  b e  i n c o r p o r a t e d  i n t o  t h e  I R O R  s c h e d u l e .  T h e y  

a s s e r t  t h a t  u p s i d e  v a r i a n c e  i n  r e t u r n s  ( i . e . ,  t h e  c o n t r i b u ­

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

1 1 /  I n  a d d i t i o n ,  t h e  C o m m i s s i o n  d o e s  n o t  a g r e e  w i t h  t h e  
S t a t e  o f  A l a s k a  t h a t  a n  I R O R  s c h e d u l e  w h i c h  e m b o d i e d  
a z e r o  I R O R  R i s k  P r e m i u m  w o u l d  o f f e r  i n v e s t o r s  h i g h e r  
r e t u r n s  t h a n  n e c e s s a r y .  A l t h o u g h  i t  i s  t r u e ,  a s  t h e  
S t a t e  o f  A l a s k a  n o t e s ,  t h a t  t h e  s t a t i s t i c a l  c o n c e p t  
o f  t h e  e x p e c t e d  r a t e  o f  r e t u r n  i s  l i k e l y  t o  e x c e e d  
t h e  C e n t e r  R a t e ,  r a t i o n a l  i n v e s t o r s  a r e  n o t  l i k e l y  
t o  b a s e  t h e i r  i n v e s t m e n t  d e c i s i o n s  o n  t h e  e x p e c t e d  
r a t e  o f  r e t u r n ,  p e r  s e . T h e  e x p e c t e d  r a t e  o f  r e t u r n  
i s  a  w e i g h t e d  a v e r a g e  o f  a l l  p o s s i b l e  r a t e s  o f  r e t u r n ,  
u s i n g  a s  w e i g h t s  t h e  a s s u m e d  p r o b a b i l i t i e s  o f  e a c h  
r a t e  o f  r e t u r n  b e i n c  r e c e i v e d .  S u c h  a p r o c e d u r e  d o e s  
n o t  t a k e  i n t o  c o n s i d e r a t i o n  t h e  d i f f e r e n t  l e v e l s  o f  
i n v e s t m e n t  a s s o c i a t e d  w i t h  d i f f e r e n t  a l l o w e d  r a t e s  
o f  i n v e s t m e n t  r e t u r n .  A r a t e  o f  r e t u r n  i n  e x c e s s  o f  
t h e  C e n t e r  R a t e  w o u l d  b e  r e c e i v e d  o n  a s m a l l e r  r a t e  
b a s e  t h a n  a r a t e  o f  r e t u r n  w h i c h  i s  l e s s  t h a n  t h e  
C e n t e r  R a t e .  T h u s ,  t h e  d o l l a r  a m o u n t  o f  g a i n ,  i n  a n  
o p p o r t u n i t y  c o s t  s e n s e ,  f r o m  a c h i e v i n g  a C o s t  P e r ­
f o r m a n c e  R a t i o  l e s s  t h a n  t h e  C e n t e r  P o i n t  b y  a c e r t a i n  
p e r c e n t a g e  w o u l d  b e  s m a l l e r  t h a n  t h e  d o l l a r  a m o u n t  o f  
l o s s  r e s u l t i n g  f r o m  a c h i e v i n g  a C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  
i n  e x c e s s  o f  t h e  C e n t e r  P o i n t  b y  t h e  6 ame p e r ' e n t a g e .  
I n  o r d e r  t o  i n d u c e  i n v e s t m e n t  i n  t h e  p r o j e c t ,  t h e  
e x p e c t e d  d i s c o u n t e d  d o l l a r  a m o u n t  o f  r e t u r n  t o  i n v e s ­
t o r s  f r o m  t h e  p r o j e c t  m u s t  b e  a t  l e a s t  e q u a l  t o  t h e  
e x p e c t e d  d i s c o u n t e d  d o l l a r  a m o u n t  o f  i n c r e m e n t a l  i n ­
v e s t m e n t .  A s  w a s  s n o w n  i n  t h e  A p r i l  6 N o t i c e ,  a z e r o  
I R O R  R i 6 k P r e m i u m  w o u l d  p r o d u c e  a n  e x p e c t e d  d i s c o u n t e d  
r e t u r n  j u s t  e q u a l  t o  t h e  i n v e s t m e n t .

^  AGO 086069
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l e v e l )  i s  a d e s i r a b l e  f e a t u r e  t o  i n v e s t o r s .  T h e y  c o n t e n d  

t h a t  s i n c e  t h e  u p s i d e  v a r i a n c e  d u e  t o  t h e  I R O R  m e c h a n i s m  

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

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

b e l o w  t h e  e x p e c t e d  l e v e l ) ,  n o  I R O R  R i s k  P r e m i u m  i s  n e e d e d .

T h i s  a p p r o a c h  f o r  a s s e s s i n g  r i s k  i s  o n e  w i t h  w h i c h  

t h e  C o m m i s s i o n  h a s  h a d  n o  p r e v i o u s  e x p e r i e n c e .  E v e n  i f  

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

v a r i a n c e  i s  a u s e f u l  m e a s u r e  o f  r i s k ,  t h e  C o m m i s s i o n  

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

t h e  I R O R  R i s k  P r e m i u m .  W h i l e  t h e  S t a f f ' s  a p p r o a c h  i s  i n ­

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

a r e l i a b l e  b a s i s  f o r  C o m m i s s i o n  a c t i o n .

I n  s u m ,  i n  l i g h t  o f  t h o s e  a t t r i b u t e s  o f  t h e  r a t e  o f  

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

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

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

s i t u a t i o n s ,  i t  i s  a p p r o p r i a t e  t o  e s t a b l i s h  a s p e c i a l  I R O R  

R i s k  P r e m i u m .  T h e  C o m m i s s i o n ' s  j u d g m e n t  i 6 t h a t  o n  t h e  

b a s i s  o f  a n  o v e r a l l  a s s e s s m e n t  o f  t h e  p r o j e c t ,  1 . 5  p e r c e n t  

i s  r e a s o n a b l e  f o r  A l a s k a  a n d  0 . 5  p e r c e n t  i s  r e a s o n a b l e  f o r  

t h e  N o r t h e r n  B o r d e r .

AGO  e«6 0/ 0
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6 . M a r g i n a l  R . i t e

a. D e f i n i t i o n  

T h e  M a r g i n a l  R a t e  i s  t h e  r e t u r n  o n  t h e  i n c r e m e n t ^ :  

d o l l a r  i n v e s t e d  i n  m o v i n g  f r o m  o n e  Cos t -  P e r f o r m a n c e  R a t i o  t o  

a n o t h e r .  A l t e r n a t i v e l y *  i t  c a n  b e  t h o u g h t  o f  a s  t h e  r a t e  

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

e n j o y e d  i f  c o s t s  c a n  be  r e d u c e d .  H o w e v e r ,  a s  p r e v i o - - . l v  

d i s c u s s e d  i n  S e c t i o n  I ,  a s i n g l e  I n c e n t i v e  R a t e  w i l l  b e  

e a r n e d  o n  a l l  i n v e s t m e n t s  i n  t h e  p r o j e c t .  T h e  m a r g i n a l  

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

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

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

r e t u r n  c a l l e d  t h e  1ROR s c h e d u l e ,  b u t  i m p l i c i t  i n  a n  ̂

t r a t e  t h i s  r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  t h e  o v e r a l l  I R O R  s c h e d u l e  

a n d  t h e  M a r g i n a l  R a t e ,  c o n s i d e r  t h e  f o l l o w i n g  a b b r e v i a t e d  

I R O R  s c h e d u l e  w h e r e  t h e  m a r g i n a l  r a t e  is c o n s t a n t  a t  8 p e r ­

c e n t .  W h e n  t h e  m a r g i n a l  r a t e  is a p p l i e d  t o  t h e  a d d i t i o n a l  

e q u i t y  i n v e s t m e n t ,  t h e  a v e r a g e  r a t e  of r e t u r n  o n  e q u i t y  

( I R O R )  is r e d u c e d .

s c h e d u l e  i s  o n e  o r  m o r e  M a r g i n a l  R a t e s  o f  R e t u r n .  T o  l i l u s -

C a p i t a l  C o s t s
E q u i t y  S h a r e  o f C o s t  P e r f o r m a n c e  

R a t i o _________ 1 ROR

$ 1 . 2  m i l l i o n
1 . 3  m i l l i o n
1 . 4  m i l l i o n

1 . 2
1 . 3
1 . 4

1 8 . 2 9
1 7 . 5 0
1 6 . 8 2

A G O  8 8 6 0 / 1



A s s u m e  t h a t  t h e  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  o f  1 . 3  h a s  

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

t h e  e q u i t y  s h a r e  o f  t h e s e  c o s t s  i s  $ 1 . 3  m i l l i o n .  B u t  i n  

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

1 0  p e r c e n t  o f  p r o j e c t e d  c o s t s  m u s t  b e  e x p e n d e d .  T h e  e q u i t y  

s h a r e  o f  t h i s  i n c r e a s e  i s  $ 1 0 0 , 0 0 0 .  T h i s  I n c r e a s e s  t h e  

C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  t o  1 . 4 .  B e c a u s e  o f  t h i s  i n c r e a s e  i n  

c o s t s ,  t h e  I R O R  i s  r e d u c e d  f r o m  1 7 . 5 0  p e r c e n t  t o  1 6 . 8 2  p e r ­

c e n t .  T h i s  r e d u c t i o n  o c c u r s  b e c a u s e  t h e  M a r g i n a l  R a t e  

I m p l i c i t  i n  t h i s  s c h e d u l e  i s  8 p e r c e n t  a n d  t h e  e q u i t y  

i n v e s t o r  w i l l  o n l y  e a r n  a n  8 p e r c e n t  r e t u r n  o n  h i s  $ 1 0 0 , 0 0 0  

i n v e s t m e n t .  7 8 /  C o n v e r s e l y ,  i f  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r  c a n  f i n d  

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

C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  f r o m  l . * 4  t o  1 . 3 ,  t h e n  t h e  e q u i t y

Dock et No. RM 78 -12 - 88 -

7 8 /  T h e  I R O R  f o r  t h e  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  o f  1 . H ,  l . e ,  
1 6 . 8 2  X ,  c a n  b e  c a l c u l a t e d  a s  t h e  w e i g h t e d  a v e r a g e  o f  
t h e  1 7 . 5 0  X r e t u r n  a l l o w e d  f o r  t h e  1 . 3  C o s t  P e r f o r m a n c e
R a t i o  a n d  t h e  8 X M a r g i n a l  R a t e  e a r n e d  o n  t h e  $ 1 0 0 , 0 0 0
I n c r e a s e  i n  c o s t s .

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

( 1 . 3 / 1 * 4 )  x ( 1 7 . 5 0  X )  ♦ ( 0 . 1 / l . U )  x ( 8 . 0  X )
-  ( 0 . 9 2  X )  x ( 1 7 . 5 0  X )  ♦ ( 0 . 0 7 1 )  *  ( 8 . 0  X )
•  1 6 . 2 5  X ♦ 0 . 5 7  X
•  1 6 . 8 2  X

A g a i n ,  h o w e v e r ,  t h e r e  i s  o n l y  o n e  o v e r a l l  r a t e  o r  
r e t u r n ,  i n  t h i s  c a s e  1 6 . 82  X .
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D o c k e t  No. R M 7 8 - 1 2 -  8 9  -

I n v e s t o r  w i l l  h a v e  a v o i d e d  I n v e s t i n g  $ 1 0 0 , 0 0 0  a t  t h e  l o w  

M a r g i n a l  R a t e  o f  8 p e r c e n t .

b . I m p a c t  o f  t h e  M a r g i n a l  R a t e  

T h e  M a r g i n a l  R a t e  p l a y s  t h r e e  I m p o r t a n t  r o l e s  l r .  t h e  

I R O R  m e c h a n i s m :

( 1 )  I n c e n t i v e  t o  r e d u c e  c o s t s . B e c a u s e  t h e  

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

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

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

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

r e t u r n ,  I n v e s t o r s  h a v e  a s t r o n g  I n c e n t i v e  t o  a v o i d  m a k i n g  

t h a t  i n v e s t m e n t .  I n  a d d i t i o n  t o  a n y  o t h e r  i n c e n t i v e s  

a l r e a d y  I n  e x i s t e n c e ,  t h e  M a r g i n a l  R a t e  w i l l  c r e a t e  a n  

I n c e n t i v e  t o  r e d u c e  c o s t s  I f  t h e  M a r g i n a l  R a t e  I s  s e t  b e l o w  

t h e  c o s t  o f  c a p i t a l .  7 ' - /

7 9 /  I n  t h e i r  J o i n t  I n i t i a l  " o m m e n t s , t h e  s p o n s o r s  a r g j '  * h a t  
t h e  f u n d a m e n t a l  I n c e n t i v e  t o  r e d u c e  o r  c o n t r o l  c o s t :  I s  
♦he n e e d  t o  r e m a i n  w i t h i n  t h e  p o o l  o f  f u n d s  c o m m i t t e d  t o  
t h e  p r o j e c t .  ( J o i n t  C o m m e n t s  a t  3 6 . )  We a g r e e  t h a t  t h i s  
f i n a n c i a l  r e s t r i c t i o n  w i l l  c r e a t e  a  p o w e r f u l  a n d  p r a c t i c a l  
I n c e n t i v e .  M a r g i n a l  R a t e  I s  d e s i g n e d  t o  d i s c o u r a g e  t h e  
e x p e n d i t u r e  o f  T u n d c  w h i c h  e x c e e d  t h e  c o s t  e s t i m a t e s  u p o n  
w h i c h  t h e  p r o j e c t  wa s  c e r t i f i c a t e d .  T h i s  i s  a  s e p a r a t e  
a n d  d i s t i n c t  I s s u e  f r o m  t h a t  r a i s e d  b y  t h e  s p o n s o r s  o f  
w h e t h e r  t h e  f u n d s  w i l l  b e  a v a i l a b l e  t o  f i n a n c e  w i l l  b e  
a v a i l a b l e  t o  f i n a n c e  c o s t  o v e r r u n s .  T h e  P r e s i d e n t ' s  
D e c i s i o n  i s  c l e a r  t h a t  t h e  I R O R  m u s t  b e  c o n s t r u c t e d  s o  
as " "~to c r e a t e  " s u b s t a n t i a l  I n c e n t i v e s "  t o  r e d u c e  c o s t s .
T h e  C o m m i s s i o n ,  t o  m e e t  t h i s  r e q u i r e m e n t ,  m u s t  c o n s i d e r  
t h e  i m p l i c i t  M a r g i n a l  R a t e  I n  t h e  I R O R  s c h e d u l e  a n d  c o m ­
p a r e  i t  w i t h  t h e  c o s t  o f  e q u i t y  c a p i t a l  f o r  t h i s  p r o j e c t .
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( 2 )  S l o p e  o f  I R O R  s c h e d u l e . T h e  M a r g i n a l  R a t *  

d e t e r m . n e s  t h e  s t e e p n e s s  o f  t h e  I R O R  c u r v e .  A l o w  m a r g i r  

R a t e  w i l l  m e a n  t h a t  t h e  I n c e n t i v e  R a t e  w i l l  d e c l i n e  m o r e  1 

a s  c o s t  o v e r r u n s  o c c u r .  A h > g h  M a r g i n a l  R a t e  w i l l  m e a n  t h  

t h e  i n c e n t i v e  R a t e  w i l l  d e c l i n e  s l o w l y  a s  c o s t  i n c r e a s e s  oc 

F r o m  a n o t h e r  p e r s p e c t i v e ,  a  l o w  M a r g i n a l  R a t e  c r e a t e s  g r e a t *  

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

o r  v a r i a b i l i t y  o f  r a t e s  i s  l a r g e .  A h i g h  M a r g i n a l  R a t e  

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

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

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

c l o s e  t o  t h e  C e n t e r  R a t e .

( 3 )  F l o o r  o f  t h e  I R OR  s c h e d u l e . I f  a c o n s t a n t  

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

f l o o r  o n  t h e  I R O R  s c h e d u l e .  S i n c e  t h e  M a r g i n a l  R a t e  i s  

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

I n c e n t i v e  R a t e  c a n  n e v e r  b e  r e d u c e d  b e l o w  t h e  l e v e l  o f  t h e  

M a r g i n a l  R a t e  n o  m a t t e r  how l a r g e  t h e  C o s t  P e r f o r m a n c e  

R a t i o  b e c o m e s .



( c )  A l t e r n a t i v e  M a r g i n a l  R a t e s  

I n  t h e  C o m m i s s i o n ' s  A p r i l  6 , 1 9 7 7  N o t i c e ,  I n  t h e  

c o m m e n t s  r e c e i v e d  p u r s u a n t  t o  t h i s  N o t j c e ,  a n d  i n  c o m m e n t s  

r e c e i v e d  I n  t h e  e a r l i e r  r u l e m a k i n g s  d e a l i n g  w i t h  t h e  IH O R ,  

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

a d v o c a t e d  f o r  d e t e r m i n i n g  t h e  M a r g i n a l  R a t e .  T h e  f u n d a ­

m e n t a l  p r i n c i p l e  i n  c h o o s i n g  a  M a r g i n s .  R a t e  i s  t h a t  i t  

s h o u l d  b e  l e s s  t h a n  t h e  c o s t  o f  e q u i t y  c a p i  * 1 .  H o w e v e r ,  

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

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

t h e  M a r g i n a l  R a t e  m u s t  b e .  H e r e ,  we w i l l  r e v i e w  b r i e f l y  t h e  

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

c u s s  t h e i r  m e r i t s .  T h e  C o m m i s s i o n ,  h o w e v e r ,  m u s t  e x e r c i s e  

I t s  b e s t  J u d ^ n e n t  a n d  c h o o s e  a  r e a s o n a b l e  v a l u e  f r o m  t h e  

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

T h e  h i g h e s t  v a l u e  f o r  t h e  M a r g i n a l  R a t e  h a s  b e e n  a d v o ­

c a t e d  b y  t h j. p r o j e c t  s p o n s o r s ,  N o r t h e r n  B o r d e r  a n d  N o r t h w e s t  

A l a s k a .  T h a t  r a t e  I s  1 2  p e r c e n t .  T h e i r  a r g u m e n t  I s  t h a t  

t h e  M a r g i n a l  R a t e  o n l y  n e e d s  t o  b e  s l i g h t l y  l e s s  t h a n  t h e  

" r a t e  p o t e n t i a l  I n v e s t o r s  w i l l  r e q u i r e  t o  a c c e p t  t h e  P r o j e c t ' s  

r i s k s , "  o r ,  I n  o t h e r  w o r d s ,  o n l y  s l i g h t l y  l e s s  t h a n  t h e  

O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  p l u s  t h e  P r o j e c t  R i s k  P r e m i u m .  ( I n i t i a l  

C o m m e n t s ,  p a g e  3 0 ) .  T h i s  o r d e r  s p e c i f i e s  t h a t  r a t e  t o  b e

1 6 . 0 5  f o r  t h e  A l a s k a  s e g r . e n t  a n d  1 * 4 . 5 5  f o r  N o r t h e r n  B o r d e r .
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T h e  C o m m i s s i o n ,  h o w e v e r ,  b e l i e v e s  t h a t  t h e r e  a r e  t h r e e  

c o m p e l l i n g  r e a s o n s  why  t h e  M a r g i n a l  R a t e  m u s t  b e  s u b s t a n ­

t i a l l y  l e s s  t h a n  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  p l u s  t h e  P r o j e c t  

R i s k  P r e m i u m  t o  c r e a t e  a  s i g n i f i c a n t  I n c e n t i v e .  F i r s t ,  t h e  

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

t i a l l y  a s  t h e  p r o j e c t  n e a r s  c o m p l e t i o n .  8^0 /  I n  f a c t ,  a n  

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

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

o p e r a t i o n  p h a s e  r i s k s .  E v e n  a d o p t i n g  t h e  s p o n s o r s '  a r g u m e n t  

t h a t  t h e  M a r g i n a l  R a t e  n e e d  o n l y  b e  s l i g h t l y  l e s s  t h a n  t h e  

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

t h e  r e l e v a n t  r a t e  i s  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e .  T h i s  O r d e r  

s p e c i f i e s  a n  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  o f  1 ^ . 0  p e r c e n t  f o r  A l a s k a  

a n d  1 3 * 0  p e r c e n t  f o r  N o r t h e r n  P o r d e r .

S e c o n d ,  t h e  C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  t h a t  t h e  i n c e n t i v e  t o  

r e d u c e  c o s t s  I n c r e a s e s  a s  t h e  d i f f e r e n c e  b e t w e e n  t h e  

M a r g i n a l  R a t e  a n d  t h e  r a t e  t h a t  w o u l d  o t h e r w i s e  b e  a d e q u a t e  

c o m p e n s a t i o n  f o r  t h e  r i s k s  o f  i n v e s t m e n t  i n c r e a s e s .  A 

M a r g i n a l  R a t e  o n l y  s l i g h t l y  l e s s  t h a n  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  

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

I n  o r d e r  t o  c r e a t e  a  s u b s t a n t i a l  I n c e n t i v e ,  t h e  M a r g i n a l
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8 0 /  S e e , e . g . ,  N o r t h w e s t  A l a s k a n ,  " D e t e r m i n a t i o n  P r o j e c t  
E T s k  P r e m i u m "  a t  3 9 .
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Rate must be s ub s ta n t i a l l y  less than the Op er a ti on  Phas e 

Rate. 8 1 /

Third, t h e  C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  t h a t  I t  m a y  b e  a p p r o p r i a t e  

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

f u n d s  u s e d  t o  m a k e  t h e  e q u i t y  i n v e s t m e n t  i n  t h e  p r o j e c t .

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

t h e  f u n d s  t o  m a k e  t h e  i n v e s t m e n t ,  t h e n  t h  • a v e r a g e  c o s t  o f  

f u n d s  c o u l d  b e  mu c h  l e s s  t h a n  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e .

In the C o m m i s s i o n ' s  Se p t em be r  15, 1978, Revised No ti ce  of 

Pr oposed R u l e m a k i n g  (at pa ge  *45), an example was p r esente d 

w he r e equity Investors could borrow 60 percent of the funds 

to make an equity investm en t in the Alaska gas project.

This p ro duced a weighted cost of capital funds of about

8 percent. 82/

T h e  lowest value of the Marginal Ra t e was ad vo cated in 

the comments by the Staff. T h e  Staff argued th°t a tero 

Ma rg i na l  Ra te  was a p pr op ri ate by analogy to the proposed

8 1 /  See, Initial Co mments of the Peo pl e of the St at e or 
—  C a l i f o r n i a  and the Public Utilities C o m m i s s i o n  of the 

S ta t e of C a l i f o r n i a  at 3 (Hay *4 , 1979) which, for  a 
s i m i l a r  reason, advocated a Marginal Rate of 5 >•

0 ? /  Thi s f i g ur e  Is derived from:

(ahare of equity) x (equity rate of return)
♦ (ahare of debt) x (after-tax coat of debt)
-  ( 0 . 1 » )  x ( 1 3  I )  ♦ ( 0 . 6 )  x ( 5  X )  r  8 . 2  *
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t a r i f f  p r o v i s i o n s  t h a t  w o u l d  r e J u c e  e q u i t y  r e t u r n  I n  t h e  

e v e n t  o f  a  s e r v i c e  I n t e r r u p t i o n .  S i n c e  t h e  r e t u r n  o n  e q u i t y  

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

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

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

c o n s t a n t  8 3 /  T h i s  p r o v i s i o n  p r o v i d e s  a n  i n c e n t i v e  f o r  

s p o n s o r s  t o  m i n i m i z e  o r  r e d u c e  s e r v i c e  I n t e r r u p t i o n s .  T h e  

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

s p o n s o r s  t o  r e d u c e  c o n s t r u c t i o n  c o s t s .  A z e r o  K a r g i n a !

R a t e  w o u l d  e f f e c t i v e l y  k e e p  t h e  t o t a l  d o l l a r  e q u i t y  r e t u r n  

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

t h u s  a l l  l e v e l s  o f  e q u i t y  i n v e s t m e n t .

T h o u g h  t h i s  a n a l o g :.1 w i t h  t h e  s e r v i c e  I n t e r r u p t i o n  p r o ­

v i s i o n  o f  t h e  t a r i f f  I s  I n t e r e s t i n g ,  t h e  C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  

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

q u i t e  d i f f e r e n t .  I n  s e t t i n g  t h e  M a r g i n a l  R a t e ,  t h e  p r i m a r y  

c r i t e r i o n  I s  t o  r e d u c e  t h e  e q u i t y  r e t u r n  o n  c o s t  I n c r e a s e s  

t o  a  l e v e l  l e s s  t h a n  w h a t  e q u i t y  c a n  e a r n  I n  o t h e r  i n v e s t ­

m e n t s  o f  s i m i l a r  r i s k .  T h i s  s a m e  c r i t e r i o n  I s  n o t  r e l e v a n t  

f o r  t h e  s e r v i c e  I n t e r r u p t i o n  t a r i f f  p r o v i s i o n .  T h e
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8 3 /  T h e  r e d u c t i o n  I n  e q u i t y  r e t u r n  o n l y  o c c u r s  I T  t h e
s e r v i c e  i n t e r r u p t i o n  r e d u c e s  t h r o u g h p u t  t o  l e s s  t h a n  
9 0  X o f  t h e  c o n t r a c t e d  q u a n t i t i e s .
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C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  t h a t  a  z e r o  K i r g l n a l  R a t e  w o u l d  b e  

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

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

T h e  p r o j e c t  s p o n s o r s ,  I n  t h e i r  i n i t i a l  c o m m e n t s ,  a r g u e  

t h a t  a  l o w  M a r g i n a l  R a t e  may  w e l l  p r e v e n t  t h e  p r o j e c t  f r o m  

o b t a i n i n g  b o t h  e q u i t y  a n d  d e b t  f i n a n c i n g  ( I n i t i a l  C o m m e n t s ,  

T a b  b . p p ,  7 - 8 ,  a n d  p p .  1 8 - 2 1 ) .  T h e  C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  

t h a t  t h e  I R O n  s c h e d u l e  w i l l  p r e v e n t  e q u i t y  f i n a n c i n g  o n . l y  

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

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

a  l o w  a v e r a g e  r a t e  o f  r e t u r n .  T h e  M a r g i n a l  R a t e  h a t  b e e n  

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

I n c e n t i v e  R a t e  —  *-he r a t e  t h a t  t h e  p r o j e c t  w i l l  a c t u a l l y  

e a r n  —  w i l l  j e c l l n e  o n l y  g r a d u a l l y  a s  a c t u a l  c o s t s  e x c e e d  

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

d e a l i n g  w i t h  t h e  o v e r a l l  i m p a c t s  o f  t h e  I R O R  m e c h a n i s m ,  t h e  

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

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

I n  g e n e r a l .  I f  I n v e s t o r s  p e r c e i v e  a h i g j - i  p r o b a b i l i t y  o f  

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

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

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

s i n c e  t h e  P r e s i d e n t ' s  D e c i s i o n  t h a t  t h e  c o n s t r u c t i o n  o f  t h i s  

p r o j e c t  m ay  n o t  s t i l l  b e  i n  t h e  p u b l i c  I n t e r e s t .
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T h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  l i s t  t h r e e  r e a s o n s  why  a  l o w  e q u i t y  

r e t u r n  ma y  p r e v e n t  d e b t  f i n a n c i n g  e v e n  i f  e q u i t y  f i n a n c i n g  

i s  a v a i l a b l e .  8£ /  A l l  o f  t h e s e  r e a s o n s  a r e  o n l y  r e l e v a n t  I f  

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

w i l l  r e d u c e  t h e  I n c e n t i v e  R a t e  t o  a l o w  l e v e l .  T h e  p r o j e c t  

s p o n s o r s  h o w e v e r ,  f a l l  t o  m e n t i o n  w h a t  t h e  C o m m i s s i o n  c o n ­

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

d e b t  c a p i t a l  f o r  t h i s  p r o j e c t ,  t h * '  t h r e a t  o f  s u c h  a  l a r g e  

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

6^ /  I n i t i a l  C o m m e n t s ,  T a b  a t  7 .  T h e s e  r e a s o n s  a r e :

( 1 )  T h e  p r o j e c t  m u s t  o f f e r  a n  e q u i t y  r e t u r n  h l ^ .  e n o u g h  
t o  a t t r a c t  c o m p l e t i o n  c a p i t a l  f r o m  I n v e s t o r s  who  d i d  n o t  
p a r t i c i p a t e  i n  t h e  i n i t i a l  f i n a n c i n g .  T h e  C o m m i s s i o n ' s  
r e s p o n s e  i s  t h a t  t h e  o r i g i n a l  I n v e s t o r s  m a y  h a v e  t o  
s a c r i f i c e  s o m e  o f  t h e i r  r e t u r n  i n  o r d e r  t o  m a k e  t h e  
p r o j e c t  a t t r a c t i v e  t o  new i n v e s t o r s  i n  t h e  e v e n t  o f  
l a r g e  o v e r r u n s  o r  e l s e  f a c e  t h e  l o s s  o f  t h e i r  i n v e s t m e n t  
d u e  t o  a b a n d o n m e n t .  A s i m i l a r  a r g u m e n t  w a r  m a d e  b y  t h e  
S t a t e  o f  C a l i f o r n i a  i n  i t s  i n i t i a l  c o m m e n t :  ( p .  3 ) «

( 2 )  D e b t  a m o r t i z a t i o n  s c h e d u l e s  ma y  r e q u i r e  t h a t  t h e  
d e b t  p r i n c i p a l  p a y m e n t s  b e  f u n d e d  i n  p a r t  f r o m  t h e  
e q u i t y  r e t u r n s .  T h e  C o m m i s s i o n  n o t e s  t h a t  t h e  I R O R  
m e c h a n i s m  d o e s  n o t  i n t e r f e r e  w i t h  t h e  r e t u r n  o f  e q u i t y  
t h r o u g h  d e p r e c i a t i o n  b u t  o n l y  r e d u c e s  t h e  r e t u r n  o n  
e q u i t y .  I t  w< ' d  s e e m  t o  b e  v e r y  u n l i k e l y  t h a t  d e b t  
a m o r t i z a t i o n  w u l d  e x c e e d  t h e  t o t a l  d e p r e c i a t i o n  e x p e n s e  
f o r  t h e  p r o j e c t .

•

( 3 )  D e b t  I n v e s t o r s  w i l l  c o n s i d e r  d e b t  c o v e r a g e  r a t i o s  
i n  t h e i r  d e c i s i o n  t o  i n v e s t  a n d  t h e  I R O R  may  r e d u c e  
t h e s e  r a t i o s .  T h e  C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  t h a t  t h e  c o s t  o f  
s e r v i c e  t a r i f f  f o r  t h i s  p r o j e c t  r e d u c e s  t h e  i m p o r t a n c e  
o f  c o n v e n t i o n a l  m e a s u r e s  o f  d e b t  c o v e r a g e .
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p r o j e c t  w o u l d  t h r e a t e n  t h e  s e c u r i t y  o f  t h e  d e b t  i n v e s t o r .

T h e  IP.OR m e c h a n i s m  r e q u i r e s  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  a n d  o t h e r  

e q u i t y  I n v e s t o r s  t o  s u f f e r  a  l o w  r a t e  o f  r e t u r n  o n l y  f f  

l a r g e  c o s t  o v e r r u n s  o c c u r .  I f  t h e  e q u i t y  i n v e s t o r  i s  

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

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

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

e q u i t y  i n v e s t m e n t ,  t h e n ,  s h o u l d  a s s u r e  t h e  d e b t  I n v e s t o r s  

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

i n v e s t m e n t  s h o u l d  b e  s e c u r e .

T h e  C o m m i s s i o n ,  i n  c h o o s i n g  a M a r g i n a l  R a t e ,  m u s t  

b a l a n c e  t h e  r e q u i r e m e n t  i n  t h e  P e e l s  i o n  t h a t  t h e  I R O R  

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

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

a r e l a t i v e l y  h l g j  M a r g i n a l  R a t e .  An 8 p e r c e n t  M a r g i n a l  R a t e  

w i l l  n o t  l o w e r  t h e  l e v e l s  o f  t h e  I n c e n t i v e  R a t e s  u n l e s s  

v e r y  l a r g e  c o s t  o v e r r u n s  o c c u r .  H o w e v e r ,  we b e l i e v e  t h a t  a n  

8 p e r c e n t  M a r g i n a l  R a t e  i s  s u f f i c i e n t l y  b e l o w  t h e  r a t e s  o f

v v .
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return that eouity investors could earn elsewhere so as to 

p r o v i d e  a si gn i fi c an t  i n c e nt i ve  for s u p e r ' o r  cost control. 85/

B j /  T h e  State o f  New York suggests  that the Margi ;al R a t e  
should be reduced for large values of the Cc-i 
P er fo rmance Ratio, but does not ex pla in what specific 
benefit would result from this proposal. Comments of 
the Public S e rv i ce  C o m m i s s i o n  of the S ta t e of New York 
on Proposed Values for I nc entive Ra t e of Return, C h a n g e  
of Scope and In f l at i on  A d j u s t m e n t  and Tar if f  Issues, 
Docket No. R M 7 8 - 1 2  at 6 (Kay k,  1979). D u r i n g  this 
and the previous rulemakings d e a l i n g  with the I R O R  
mechanism,  the C o m m i s s i o n  has examined a n umbe r of p r o­
posals for a n o n - c o n s t a n t  Marginal  Rate. Upon close 
r e- e xe ml n at l on  of this issue, t he C o m m i s s i o n  falls to 
see any s ig n if i ca n t benefits that would result f r o m  a 
no n- c o n s t a n t  Marg in al Rate.
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7. S y n o p s i s  of C o m p o n e n t s

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

t n e  I R O R  p a r a m e t e r s :

S e g m e n t

P a r a m e t e r A l a s k a n N o r t h e r n  B o r d e r

C e n t e r  P o i n t  86 /  
O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  
P r o j e c t  R i s k  P r e m i u m  
I R O R  R i s k  P r em i um .  
C e n t e r  R a t e  
M a r g i n a l  R a t e  
E q u i t y  AFUDC R a t e

1 . 3 0  
1 4  . 0 0  

2 . 0 0  
2 . 0 0  

1 7 . 5 0  
8 . 0 0  

1 4  . 0 0

1 . 1 0
1 3 . 0 0  

1 . 5 0
. 5 0

1 5 . 0 0  
8 . 0 0

1 3 . 0 0

W i t h  t h e s e  v a l u e s  t h e  e n t i r e  r a n g e  o f  t h e  I R O R  s c h e d u l e  c a n  

b e  c a l c u l a t e d .  8 7 /  T h e  r e s u l t  o f  t h e  c a l c u l a t i o n  i s  p r o d u c e d  

b e l o w  i n  t a b u l a r  f o r m :

8 6 /  T h e s e  v a l u e s  f o r  t n e  C e n t e r  P o i n t  a r e  u s e d  o n l y  f o r
i l l u s t r a t i o n .  T h e  v a l u e s  f o r  t h i s  c o m p o n e n t  f o r  e a c h  
o f  t h e  s e g m e n t s  w i l l  b e  d e t e r m i n e d  a t  a  l a t e r  d a t e .  
S e e  s e c t i o n  I I . B . 2 .

8 7 /  T h e  f o r m u l a s  b y  w h i c h  t h e  c a l c u l a t i o n  w o u l d  o e  mad e  
g i v e s  a n y  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  ( A )  w o u l d  b e :

( 1 )  F o r  A l a ~ k a :  R  ■ ( ( 1 7 . S ) ( 1 . 3 )  4 8 ( A  -  1 . 3 ) ] / A
-  8 + 1 2 . 3 5 / A

( 2 )  F o r  N o r t h e r n
B o r d e r :  R -  I ( 1 5 . 0 0 ) ( 1 . 1 )  4 8 ( A  -  1 . 1 ) ) / A

-  8 4  7 . 7 / A

W h e r e :  R •  t h e  i n c e n t i v e  r a t e  o f  r e t u r n
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C o s t
P e r f o r m a n c e

R a t i o

0 . 8
0 . 9
1 . 0  
1 . 1  
1 . 2
1 . 3
1 . 4
1 . 5
1 . 6
1 . 7
1 . 8
1 . 9  
2 . 0  
2 . 1  
2 . 2
2 . 3
2 . 4
2 . 5
2 . 6
2 . 7
2 . 8

-  1 0 0  -

I N C E N T I V E  R A T E  OF  R E T U R N

A ) a s k a

2 3 . 4 4  
21 . 7 2  
2 0 . 3 5
1 9 . 2 3  
1 8 . 2 9  
1 7 . 5 0  
1 6 . 8 2
1 6 . 2 3  
1 5 . 7 2  
1 5 . 2 6
1 4 . 8 6  
1 4  . 5 0  
1 4 . 1 7
1 3 . 8 6  
1 3 . 6 1  
1 3 . 3 7  
1 3 . 1 5  
1 2 . 9 4  
1 2 . 7 5  
1 2 . 5 7  
1 2 . 4 1

N o r t h e r n  B o r d e r

1 7 . 6 2
1 6 . 5 6
1 5 . 7 0
1 5 . 0 0
1 4 . 4 2
1 3 . 9 2
1 3 . 5 0
1 3 . 1 3
1 2 . 8 1
1 2 . 5 3
1 2 . 2 8
1 2 . 0 5
1 1 . 8 5
1 1 . 6 7
1 1 . 3 5
1 1 . 3 5  
1 1 . 2 1
1 1 . 0 8  
1 0 . 9 6
1 0 . 8 5  
1 0 . 7 5
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C .  O n e - T i m e  A d j u s t m e n t  t o  R a t e  B a s e

O r d e r  N o .  1 7  s p e c i f i e s  a p r o c e d u r e  f o r  d e t e r m i n i n g  a 

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

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

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

a n d  d e s c r i b e s  h ow  t h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  w i l l  b e  c a l c u l a t e d ,  

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

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

t i m e  a u j u s t m e n t  t h a t  w e r e  n o t  i n c l u d e d  i n  O r d e r  N o .  1 7 .

T h e  p r e c e d i n g  a n a l y s i s  o t  t h e  I R O R  m e c h a n i s m  i s  b a s e d  

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

t h e  a c t u a l  e q u i t y  c o m p o n e n t  c f  t h » p r o j e c t ' s  r a t e  b a s e  t o  

d e t e r m i n e  t h e  c o s t  o f  s e r v i c e .  H o w e v e r ,  O r d e r  N o .  1 7  r e q u i r e s  

a n  a l t e r n a t i v e  b u t  e q u i v a l e n t  p r o c e d u r e .  I n s t e a d  o f  a p p l y i n g  

t h e  I n c e n t i v e  R a t e  t o  a  n o r m a l  r a t e  b a s e ,  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  

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

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

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

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

I n c e n t i v e  R a t e  a n d  a n  u n a d j u s t e d  r a t e  b a s e .  T h e  o n e - t i m e  

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

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

P h a s e  R a t e  w o u l d  b e  e a r n e d  o n  t h e  u n a m o r t i z e d  p o r t i o n  o f  t h e  

o n e - t i m e  a d j u s t m e n t .

T h e  C o m m i s s i o n  h a s  a d o p t e d  t h e  o n e * t n .  i  a d j u s t m e n t
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a p p r o a c h  f o r  t w o  r e a s o n s .  F i r s t ,  t h e  u s e  o f  a  o n e - t i m e  

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

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

t o  t h e  c  - r u c t i o n  p h a s e ,  i n c l u d i n g  t h e  r i s k  o f  t h e  I R O R  

m e c h a n  .. i t s e l f ,  a r e  a l r e a d y  r e c o g n i z e d  i n  t h e  a d j u s t e d  c a p ­

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

t h r o u g h  a n  a d j u s t m e n t  t o  t h e  p r o j e c t ' s  r a t e  b a s e ,  f u t u r e  r a t e  

o f  r e t u r n  d e t e r m i n a t i o n s  n e e d  o n l y  a d d r e s s  p r o j e c t  r i s k s  e n d  

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

n o t  t h o s e  r i s k s  a s s o c i a t e d  w i t h  t h e  c o n s t r u c t i o n  o f  t h e  

p r o j e c t  w h i c h  t o o k  p l a c e  i n  t h e  p a s t .

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

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

T h e  r i s k s  o f  p a r t i c i p a t i o n  i n  t h i s  p r o j e c t  p r i o r  t o  a n d  d u r i n g  

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

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

i n  a n  o p e r a t i o n a l  p h a s e .  T h e  I R O R  m e c h a n i s m  i s  a c o n c e p t

8 8 /  T h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  h a v e  a l r e a d y  p r o v i d e d  s o m e  r e c o g ­
n i t i o n  o f  t h e  c h a n g i n g  n a t u r e  o f  p r o j e c t  r i s k s  a s  t h e  
p r o j e c t  p r o g r e s s e s  w i t h  t h e  d i s c o u n t  s c h e d u l e  f o r  l a t e  
e n t r y  w h i c h  w a s  m ad e  p a r t  o f  t h e i r  P a r t n e r s h i p  A g r e e ­
m e n t .  T h e  C o m m i s s i o n  e n d o r s e d  t h a t  c o n c e p t  i n  a p p r o v i n g  
t h e  r e l e v a n t  p o r t i o n  o f  t h e  P a r t n e r s h i p  A g r e e m e n t ,  b y  
O r d e r  o f  J u n e  3 0 ,  1 9 7 8 ,  i n  D o c k e t  N o .  C P 7 8 - 1 2 3  ( a t  p p .  
7 - 1 1 ) ,  a n d  s e e k s  t o  r e i n f o r c e  * t  w i t h  t h e  r a t e  b a s e  
a d j u s t m e n t  m e t h o d o l o g y .

v > - .
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d e v e l o p e d  t o  r e c o g n i z e  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s '  p e r f o r m a n c e  i n  

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

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

e x p a n s i o n  o f  t h a t  p r o j e c t .  T h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  e n s u r e s  

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

f o r  i n v e s t m e n t s  m a d e  i n  t h e  ANGTS d i f f e r e n t  t i m e s .

T h e  C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  t h a t  t h e  a d j u s t m e n t  s h o u l d  b e  

t h e  p r e s e n t  v a l u e  o f  e x p e c t e d  f u t u r e  c a s h  f l o w s  8 9 /  r e s e l l i n g  

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

r . a t e  o f  R e t u r n  a r i d  t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  a s  a p p l i e d  t o  

t h e  e q u i t y - s u p p l i e d  c a p i t a l  o f  t h e  s y s t e m .  9 0 /  T a b l e  

i l l u s t r a t e s  how t o  c a l c u l a t e  t h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  t h a t

8 9 /  T h e  e x p e c t e d  c a s h  f l o w  i n c l u d e s  b o t h  t h e  r e t u r n  o n  a n d  
t h e  r e t u r n  o f  t h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t .  T h e  o n e - t i m e  
a d j u s t m e n t  i s ,  i n  e f f e c t ,  a d d i t i o n a l  e q u i t y  p r o v i d e d  
t o  t h e  p r o j e c t  a s  a  r e s u l t  o f  t h e  p e r f o r m a n c e  o f  t h e  
s p o n s o r s  d u r i n g  c o n s t r u c t i o n .

9 0 /  S ome  o f  t h e  c o m m e n t s  a r g u e  t h a t  u n c e r t a i n t i e s  a b o u t  t h e  
f u t u r e  o p e r a t i o n  o f  t h e  p i p e l i n e  w i l l  m a k e  t h e  p r e s e n t  
v a l u e  o f  t h e  r e t u r n  o f  e q u i t y  a n d  t h e  r e t u r n  t o  e q u i t y  
u n c e r t a i n ,  a n d  t h u s  m a k e  t h e  p r e c i s e  s i z e  o f  t h e  o n e - t i m e  
a d j u s t m e n t  u n c e r t a i n .  T h e  C o m m i s s i o n  a g r e e s  t h a t  i t  i s  
i m p o s s i b l e  t o  p r e d i c t  w i t h  c e r t a i n t y  s u c h  t h i n g s  a s  
t h r o u g h p u t ,  t a x  r a t e s ,  o p e r a t i o n  c o s t s ,  o r  u l t i m a t e  
c a p a c i t y .  H o w e v e r ,  t h e  t y p e  o f  c o s t - o f - s e r v i c e  t a r i f f  
t h a t  t h i s  Comm, . s b i o n  i s  l i k e l y  t o  a p p r o v e  w i l l  p r o v i d e  a 
h i g h  d e g r e e  o f  c e r t a i n t y  a s  t o  t h e  r e t u r n  o f  e q u i t y  a n d  
t h e  r e t u r n  t o  e q u i t y  o v e r  t h e  l i f e  o i  t h e  p r o j e c t ,  o n c e  
t h e  s i z e  o f  t h e  e q u i t y  i n v e s t m e n t  a n d  t h e  a l l o w e d  r a t e  
o f  r e t u r n  h a v e  b e e n  f i n a l i z e d .
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i s  e q u i v a l e n t  t o  a n  I n c e n t i v e  R a t e  o f  1 7  p e r c e n t  w h e n  t h e  

O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  i s  1 4  p e r c e n t .  I n s t e a d  o f  e a r n i n g  a 1 7 . 5  

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

p r o j e c t ,  t h e  i n v e s t o r  w i l l  e a r n  a  1 4  p e r c e n t  r e t u r n  o n  a 

l a r g e r  a d j u s t e d  e q u i t y  i n v e s t m e n t .  B a s e d  o n  t h e  a s s u m p t i o n  

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

r e d u c e d  o n  a s t r a i g h t  l i n e  b a s i s  o v e r  a  2 5 - y e a r  p e r i o d ,

T a b l e  1 .  s h o w s  t h a t  t h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  s h o u l d  e q u a l

1 8 . 3  p e r c e n t  o f  t h e  o r i g i n a l  i n v e s t m e n t .  9 1 /

T a b l e  2 s h o w s  t h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  t o  t h e  e q u i t y  

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

t i v e  R a t e  f o r  b o t h  t h e  A l a s k a  s e g m e n t  a n d  N o r t h e r n  B o r d e r .

I n  t h e  c a s e  o f  t h e  A l a s k a  s e g m e n t ,  a  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  

l e s s  t h a n  2 . 1  w i l l  r e s u l t  i n  a n  I n c e n t i v e  R a t e  g r e a t e r  t h a n  

t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  ( 1 4  p e r c e n t ) ,  a n d  t h u s  i n  a p o s i t i v e  

o n e - t i m e  a d j u s t m e n t .  F o r  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o s  g r e a t e r  

t h a n  a p p r o x i m a t e l y  2 . 1 ,  t h e  I n c e n t i v e  R a t e  w i l l  b e  l e s s  t h a n  

t h e  O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e ,  a n d  t h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  w i l l  b e  

n e g a t i v e .

9 1 /  U s i n g  a  1 4  p e r c e n t  d i s c o u n t  r a t e ,  t h e  p r e s e n t  w o r t h  o f
t h e  r e t u r n  o f  a n d  r e t u r n  o n  e q u i t y  r e s u l t i n g  f r o m  a 1 7 . 5  
p e r c e n t  r a t e  o f  r e t u r n  o n  a n  u n a d j u s t e d  e q u i t y  i n v e s t ­
m e n t  o f  $ 1 0 0 . 0 0  i s  t h e  s a m e  a s  t h e  p r e s e n t  w o r t h  o f  
t h e  r e t u r n  o f  a n d  r e t u r n  o n  e q u i t y  r e s u l t i n g  f r o m  a 
1 4  p e r c e n t  r a t e  o f  r e t u r n  o n  a n  a d j u s t e d  e q u i t y  i n v e s t ­
m e n t  o f  $ 1 1 8 . 1 3 .

.    a g o  8 8 6 0 8 9
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TA BL E  1

E x a m p l e  o f  O n e - T i m e  A d j u s t m e n t  C a l c u l a t i o n

A s s u m p t i o n s :
O p e r a t i o n  P h a s e  R a t e  -  1 4%
I n c e n t i v e  R a t e  -  1 7 . 5
E q u i t y  I n v e s t m e n t  -  $ 1 0 0
D e p r e c i a t i o n  P e r i o d  -  2 5  y e a r s

R e t u r n R e t u r n  *
f e a r o f  e q u i t y o n  e q u i t y T o t a l

1 $ 4 . 0 0 $ 1 7 . 5 0 $ 2 1 . 5 0
2 4 . 0 0 1 6 . 8 0 2 0 . 8 0
3 4 . 0 0 1 6 . 1 0 2 0 . 1 0

4 4 . 0 0 1 5 . 4 0 1 9 . 4 0
5 4 . 0 0 1 4 . 7 0 1 8 . 7 0
6 4 . 0 0 1 4 . 0 0 1 6 . 0 0
7 4 . 0 0 i : . 3 0 ‘ 1 7 . 3 0
8 4 . 0 0 1 2 . 6 0 1 6 . 6 0
9 4 . 0 0 1 1 . 9 0 1 5 . 9 0

10 4 . 0 0 1 1 . 2 0 1 5 . 2 0
11 4 . 0 0 1 0 . 5 0 1 4 . 5 0
12 4 . 0 0 9 . 8 0 1 3 . 8 0
1 3 4 . 0 0 9 . 1 0 1 3 . 1 0
1 4 4 . 0 0 8 . 4 0 1 2 . 4 0
1 5 4 . 0 0 7 . 7 0 1 1 . 7 0
1 6 4 . 0 0 7 . 0 0 1 1 . 0 0

1 7 4 . 0 0 6 . 3 0 1 0 . 3 0
1 8 4 . 0 0 5 . 6 0 9 . 6 0
1 9 4 . 0 0 4 . 9 0 8 . 9 0
20 4 . 0 0 4 . 2 0 8 . 2 0

21 4 . 0 0 3 . 5 0 7 . 5 0
22 4 . 0 0 2 . 8 0 6 . 8 0
2 3 4 . 0 0 2 . 10 6 . 1 0

2 4 4 . 0 0 1 . 4 0 5 . 4 0
2 5 4 . 0 0 0 . 7 0 4 . 7 0

T o t a l $ 1 0 0 . 0 0 $ 2 2 7 . 5 0 $ 3 2 7 . 5 0

D i s c o u n t e d  
T o t a l  

( 1 4% d i s c o u n t  r a t e )

$ 1 8 . 8 6
1 6 . 0 0
1 3 . 5 7
1 1 . 4 9

9 . 7 1
8 . 2 0
6 . 9 1
5 . 8 2
4 . 8 9
4 . 1 0  
3 . 4 3  
2 . 8 6  
2 . 3 9  
1 . 9 8  
1 . 6 4  
1 . 3 5
1 . 11 
0 . 9 1  
0 . 7 4  
0 . 6 0  
0 . 4 8  
0 . 3 8  
0 . 3 0  
0 . 2 3  
0 . 1 8

$ 1 1 8 . 1 3

O n e - T i m e  A d j u s t m e n t  ■ $ 1 8 . 1 3

C o m p u t e d  o n  r e m a i n i n y  b a l a n c e  c .  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  
a s  o f  J a n u a r y  1 o f  e a c h  y e a r .

I V -  •
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TABLE  2

O n e - T i m e A d j u s t m e n t  a s  P e r c e n t  o f E q u i t y  I n v e s t m e n t

A l a s k a N o r t h e r n  B o r d e r

O n e - T i m e O n e - T i m e
C o s t A d j u s t m e n t  % A d j u s t m e n t  %

p e r f o r m a n c e  I n c e n t i v e ( 1 4 %  D i s c o u n t I n c e n t i v e ( 1 3 %  D i s c o u n t
R a t i o R a t e R a t e ) R a t e R a t e

0 . 8 2 3 . 4 4 4 8 .  18 1 7 . 6 2 2 5 . 1 5
0 . 9 2 1 . 7 2 4 0 . 0 0 1 6 . 5 6 1 9 . 3 3
1 . 0 2 0 . 3 5 3 2 . 8 9 1 5 . 7 0 1 4 . 6 8
1 . 1 1 9 . 2 3 2 7 . 0 7 1 5 . 0 0 1 0 . 8 7
1 . 2 1 8 . 2 9 2 2 . 2 3 1 4 . 4 2 7 . 7 0
1 . 3 1 7 . 5 0 1 8 . 1 3 1 3 . 9 2 5 . 0 2
1 . 4 1 6 . 8 2 1 4 . 6 1 1 3 . 5 0 2 . 7 2
1 . 5 1 6 . 2 3 1 1 . 5 7 1 3 . 1 3 0 . 7 3
1 . 6 1 5 . 7 2 8 . 9 0 1 2 . 8 1 - 1 . 0 2

1 . 7 1 5 . 2 6 6 . 5 5 1 2 . 5 3 - 2 . 5 6
1 . 8 1 4 . 8 6 4 . 4 6 1 2 . 2 8 - 3 . 9 3
1 . 9 1 4 . 5 0 2 . 5 9 1 2 . 0 5 - 5 . 1 5
2 . 0 1 4 . 1 7 0 . 9 1 1 1 . 8 5 - 6 . 2 5
2 . 1 1 3 . 8 8 - 0 . 6 2 1 1 . 6 7 - 7 . 2 5
2 . 2 1 3 . 6 1 - 2 . 0 0 1 1 . 5 0 - 6 . 1 5
2 . 3 1 3 . 3 7 - 3 . 2 6 1 1 . 3 5 - d  . 9 8
2 . 4 1 3 . 1 5 - 4 . 4 2 11. 21 - 9 . 7 4
2 . 5 1 2 . 9 4 - 5 . 4 9 1 1 . 0 8 - 1 0 4 4
2 . 6 1 2 . 7 5 - 6 . 4 7 1 0 . 9 6 - 1 1 . 0 ?
2 . 7 1 2 . 5 7 - 7 . 3 8 1 0 . 8 5 - 1 1 . 6 8

2 . 8 1 2 . 4 1 - 8 . 2 3 1 0 . 7 5 - 1 2 . 2 3

A G O  U86091



F o r  a c c o u n t i n g  p u r p o s e s ,  t h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  c a n  

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

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

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

p l a n t  a c c o u n t s  s p e c i f i e d  b y  t h e  C o m m i s s i o n ' s  U n i f o r m  S y s t e m  

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

S i n c e  t h e  t a r i f f  o f  t h e  p r o j e c t  r e l i e s  o n  t h e  c o s t  o f  p l a n t  

a s  r e c o r d e d  a c c o r d i n g  t o  U n i f o r m  S y s t e m  o f  A c c o u n t s ,  t h e  

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

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

c a t i o n  o f  t h e  p r o v i s i o n s  o f  t h e  t a r i f f  t o  t h e  p r o j e c t ' s  

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

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

T h e  C o m m i s s i o n  r e j e c t s  t h i s  a p p r o a c h  f o r  a n u m b e r  o f  

r e a s o n s .  F i r s t ,  i t  c o u l d  r e s u l t  i n  a  d i s t o r t e d  p i c t u r e  o f  

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

o f  t h e  I R O R  o n  r a t e s  o f  r e t u r n .

T h e  C o m m i s s i o n  p r o p o s e s  i n s t e a d  t o  r e c o r d  t h e  o n e - t i m e  

a d j u s t m e n t  a s  a  m e m o r a n d u m  e n t r y  i n  t h e  p r o 3e c t ' s  a c c o u n t s  

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

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

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

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

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

U n d e r  t h i s  p r o p o s a l ,  t h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  w o u l d  b e  t r e a t e d  

a s  a  m a t t e r  o f  r a t e s  a n d  r a t e  o f  r e t u r n  o n  a g i v e n  i n v e s t m e n t ,  

n o t  a n  a d j u s t m e n t  o f  t h a t  i n v e s t m e n t .

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

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

t i m e  a d j u s t m e n t  a n d  i t s  a m o r t i z a t i o n  o v e r  t h e  p r o j e c t ' s  l i f e .  

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

t h e  a v e r a g e  r e m a i n i n g  b a l a n c e  o f  t h e  I R O R  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t ,  

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

i n c l u d e  t h e  s c h e d u l e d  a m o r t i z a t i o n  o f  t h e  I R O R  o n e - t i m e  

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

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

Al iO r i t t b t v j



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

m e n t  t o  b o o k  e q u i t y .  9 2 /
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9 2 /  T h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t  t o  r a t e  b a s e  i s  a m e a n s  o f
o b t a i n i n g  a d e s i r e d  r e s u l t  i n  a n  u . i c o m p l  i c a t e d  m a n n e r .
T h e  C o m m i s s i o n  r e a l i z e s  t h a t  t h e r e  a r e  m a n y  v a r i a b l e s  
i n  t h e  r a t e m a k i n g  p r o c e s s  w h i c h  w i l l  a f f e c t  t h e  r e s u l t s  
o f  a n y  m e t h o d  u s e d  t o  i m p l e m e n t  t h e  I R O R .  T n e  C o m m i s s i o n  
b e l i e v e s  t h a t  t h e  o n e - t i m e  a d j u s t m e n t ,  a m o r t i z e d  o v e r  
t h e  l i f e  o f  t h e  p r o j e c t ,  w i l l  r e s u l t  i n  t h e  c l o s e s t  
a p p r o x i m a t i o n  o f  t h e  d e s i r e d  r e s u l t s ,  a n d  a n y  d i f f e r e n c e s  
w i l l  b e  m i n i m a l  w h e n  r e v i e w e d  o v e r  t i m e .
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T h e  C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  t h a t  i t  i s  n o t  r e a s o n a b l e  t o  

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

g e n e r a l  i n f l a t i o n  i n  t h e  n a t i o n ' s  e c o n o m y .  As  p r o p o s e d  i n  

o u r  N o t i c e  o f  A p r i l  6 , t h e  C o m m i s s i o n  w i l l  a d j u s t  t h e  A c t u a l  

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

c a l c u l a t i n g  t h e  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  a n d  t h e  I R O R .

E x t e n s i v e  r e s e a r c h  h a s  b e e n  d o n e  o n  t h i s  s u b j e c t ,  a n d  

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

i n f l a t i o n  a d j u s t m e n t  p r o c e d u r e .  B o t h  t h e  A l a s k a n  D e l e g a t e  

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

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

t h e  C o m m i s s i o n ' s  N o t i c e  o f  A p r i l  6 d i s c u s s  t h e  i n f l a t i o n  

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

T n e  C o m m i s s i o n  h a s  e v a l u a t e d  p o t e n t i a l  i n f l a t i o n  

a d j u s t m e n t  m e c h a n i s m s  a g a i n s t  f o u r  c r i t e r i a .  T h e s e  a r e :

( 1 ) t h e  a c c u r a c y  w i t h  w h i c h  t h e  m e c h a n i s m  w o u l d  a d j u s t  t h e  

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

n a t i o n ' s  e c o n o m y ;  ( 2 ) t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  i t  w o u l d  p r o v i d e  

i n c e n t i v e s  t o  r e d u c e  c o n s t r u c t i o n  c o s t s ;  ( 3 )  t h e  b u r d e n  o n  

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

t i o n  a d j u s t m e n t  m e c h a n i s m ;  a n d  ( 4 )  t n e  a t t e n d a n t  r - s x  a n d  

u n c e r t a i n t y  t o  i n v e s t o r s  a n d  l e n d e r s .  D i f f e r e n t  p r o p o s a l s  

r a n k  d i f f e r e n t l y  w h e n  j u d g e d  b y  t h e s e  c r i t e r i a  i n d i v i d u a l l y .

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

a r r i v e  a t  t h e  b e s t  p o s s i b l e  s o l u t i o n  u n d e r  a l l  o f  t h e s e  c r i t e r i a .
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T h e  C o m m i s s i o n ' s  p r o p o s a l  f o r  a n  i n f l a t i o n  a d j u s t m e n t  

m e c h a n i s m  h a s  b e e n  c r i t i c i z e d  ( f o r  d i f f e r e n t  r e a s o n s )  b y  b o t h  

t h e  s p o n s o r s  a n d  t h e  C c m m i s s i o n ' s  S t a f f  i n  t h e i r  c o m m e n t s .  

W h i l e  t h e  C o m m i s s i o n  h a s  ma d e  s o m e  m o d i f i c a t i o n s  i n  r e s p o n s e  

t o  t h e  t e c h n i c a l  c r i t i c i s m s  o f  t h e  s p o n s o r s ,  t h e  C o m m i s s i o n  

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

b e s t  b a l a n c  n ong  t h e  f o u r  g o a l s .

T h e  C o m m i s s i o n ' s  i n f l a t i o n  a d j u s t m e n t  m e c h a n i s m  h a s  

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

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

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

o  T h i s  i n d e x  w i l l  b e  u s e d  t o  d e f l a t e  A c t u a l  

C a p i t a l  C o s t s  b a c k  t o  b a s e  y e a r  p r i c e  l e v e l s  

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

C o s t s ,  a l s o  i n  b a s e  y e a r  p r i c e s .

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

o f  4 2  i n d i c e s  c u r r e n t l y  a v a i l a b l e  f r o m  

t h e  G o v e r n m e n t  o r  o t h e r  r e c o g n i z e d  s o u r c e s .

o  E a c h  o f  t h e  4 2  i n d i c e s  w i l l  m e a s u r e  t h e  p r i c e  

i n c r e a s e  f o r  o n e  c a t e g o r y  o f  c o n s t r u c t i o n  

c o s t s  ( e . g . ,  v a l v e s ,  l i n e  p i p e ,  w e l d e r s ,  

c e m e n t ,  a n d  s o  f o r t h ) .
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o  T h e  w e i g h t s  t o  c o n s t r u c t  t h e  a v e r a g e  w i l l

c h a n g e  f r o m  q u a r t e r  t o  q u a r t e r  a n d  w i l l  j.V

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

c a t e g o r y  i n  t h e  t o t a l  c o s t s  for t h e  

p r o j e c t  a s  t a k e n  f r o m  t h e  e s t i m a t e s  i n  t h e

C e r t i f i c a t i o n  C o s t  E s t i m a t e .  (For e x a m p l e /  • *.
.

i f  v a l v e s  a m o u n t  t o  15 p e r c e n t  o f  t o t a l  -----

c o s t s  f o r  a p a r t i c u l a r  p e r i o d ,  v a l v e s  

w o u l d  be g i v e r  a w e i g h t  o f  15 p e r c e n t  in

t h e  c o m p o s i t e  i . f o r  t h a t  p e r i o d . )  ^

o  W e i g h t s  t o  be u s e d  f o r  a n y  c o n s t r u c t i o n  

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

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

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

t h e  e s t i m a t e d  s c h e d u l e .

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

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

to t h e  A l a s k a n  D e l e g a t e  o n  K a r c h  7 a n d  l a t e r  d i s t r i b u t e d  t o  

a l l  o t h e r  i n t e r e s t e d  p a r t i e s .  9_3/ I n  t h e i r  c o m m e n t s  o n  t h e  

A p r i l  6 N o t i c e ,  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  a r e  c r i t i c a l  o f  t h e

9 3 /  N o r t h w e s t  A l a s k a n ,  " R e c o m m e n d e d  I n f l a t i o n  A d j u s t m e n t . "

— _  AGO 8 8 6 0 9 7
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C o m m i s s i o n ' s  d e v i a t i o n  f r o m  t h e i r  p r o p o s a l .  T h e  C o m m i s s i o n ' s  

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

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

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

b u r d e n s .  T h e  C o m m i s s i o n ' s  p r o c e d u r e  r e s u l t s  i n  s o m e  a t t e n d a n t  

u n c e r t a i n t y  a b o u t  t h e  f i n a l  o u t c o m e  o f  t h e  I R O R  m e c h a n i s m  o r ,  

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

A s  d i s c u s s e d  i n  S e c t i o n  I I . B . 5 .  o n  t h e  I R O R  R i s k  P r e m i u m ,  t h i s  

i s  o n e  r e a s o n  why  t h e  C o m m i s s i o n  h a s  i n c r e a s e d  t h e  I R O R  P r e m i u m .

T n e  f i r s t  d i f f e r e n c e  b e t w e e n  t h e  m e c h a n i s m  s p e c i f i e d  

i n  t h i s  O r d e r  a n d  t h a t  p r o p o s e d  b y  t h e  s p o n s o r s  i s  t h e  w e i g h t s  

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

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

t o  d e t e r m i n e  t h e  w e i g h t s ,  w h i l e  t h e  C o m m i s s i o n ' s  p r o c e d u r e  i s  

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

C e r t i f i c a t i o n  C o s t  E s t i m a t e .  T h e r e  a r e  t w o  m a j o r  a d v a n t a g e s  

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

t h e  w e i g h t s .

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

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

c a t e g o r y  f o r  h i g h - c o s t  i t e m s  i n  a n o t h e r  c a t e g o r y  s i n c e  t h e  

w e i g h t s  w o u l d  b e  a d j u s t e d  t o  o f f s e t  t h i s  c h a n g e .  U s i n g  f i x e d  

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

i n c e n t i v e  t o  s u b s t i t u t e  l o w  f o r  h i g h - c o s t  i t e m s  w h e n e v e r



p o s s i b l e ,  a n d  t h u s  t >  a c h i e v e  a  l o w e r  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  

( a n d  a h i g h e r  I R O R ) .

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

t h e  s t a r t  o f  c o n s t r u c t i o n  a s  p e r t  o f  t h e  c e r t i f i c a t i o n  p r o ­

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

c o n t r o v e r s y  t o  r e s o l v e  d u r i n g  c o n s t r u c t i o n .  I n  g e n e r a l ,  

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

a l l  I R O R  p a r a m e t e r s  a s  s o o n  a s  p o s s i b l e .

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

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

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

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

u n d e r e s t i m a t i o n  o f  i n f l a t i o n  f o r  o  ^e o f  t h e  4 0  o r  m o r e  c a t e g o r i e s  

w i l l  p r o b a b " /  b e  o f f s e t  b y  a n  o v e r  e s t i m a t i o n  i n  a n o t h e r  c a t e g o r y .  

A l s o ,  a n y  i n a c c u r a c i e s  a r e  j u s t  a s  l i k e l y  t o  b e n e f i t  t h e  p r o j e c t  

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

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

T h e  6e c o n d  a n d  m o r e  i m p o r t a n t  d i f f e r e n c e  b e t w e e n  t h e  

s p o n s o r ' s  p r o p o s a l  a n d  t h e  C o m m i s s i o n ' s  m e c h a n i s m  i s  i n  t h e  

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

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

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

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

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

m e a s u r e  i n f l a t i o n  w i t h  t h e  r e q u i r e m e n t  i n  t h e  D e c i s i o n  t h a t
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t h e  I R O R  m e c h a n i s m  m u s t  p r o v i d e  " s u b s t a n t i a l  i n c e n t i v e s *  

t o  r e d u c e  c o s t s .  L a b o r  c o s t s  a n d  s t e e l  c o s t s  w i l l  l i k e l y  

a c c o u n t  f o r  m o r e  t h a n  7 5  p e r c e n t  o f  t h e  t o t a l  c o s t s  o f  t h i s  

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

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

b e  e l i m i n a t i n g  a n y  e x t r a  i n c e n t i v e  c r e a t e d  b y  t h e  I R O R  

m e c h a n i s m  94/  f o r  t h e  s p o n s o r s  t o  n e g o t i a t e  f o r  l o w e r  

w a g e  r a t e s  o r  l o w e r  s t e e l  p r i c e s .

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

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

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

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

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

t o g e t h e r .  We d o  n o t  d e n y  t h a t  t h e r e  m ay  b e  s o m e  d i v e r g e n c e  

i n  g r o w t h  r a t e s ,  b u t  t h e  s p o n s o r s  a r e  j u s t  i s  l i k e l y  t o  

b e n e f i t  f r o m  d i f f e r e n c e s  a s  t o  be  p e n a l i z e d .

As  we s t a t e d  i n  t h e  A p r i l  6 N o t i c e ,  t h e  C o m m i s s i o n  

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

a p r e m i u m  f o r  l a b o r  r a t e s  o r  6 t e e l  p r i c e s  i f  i t  c a n  b e  s h o w n  

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

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

i n  o t h e r  m a ] o r  c o n s t r u c t i o n  p r o j e c t s  i n  t h e  l o w e r - 4 8  s t a t e s .

D o c k e t  No. R K 7 8 - 1 2  - 116 -

•<4 /  T h e r e  m a y  b e  o t h e r  p o w e r f u l  i n c e n t i v e s  t o  b a r g a i n  f o r
l o w e r  w a g e s  a n d  p r i c e s ,  b u t  t h e  I R O R  m e c h a n i s m  w o u l d  n o t  
a d d  t o  t h e m  i n  t h i s  c a s e .



D ocket No. RM78-12 - 117 -

L a b o r  p r i c e s  i n  A l a s k a  w i l l  b e  b i c k e r  t h a n  I n  t h e  l o w e r - 4 8 ,

. a n d  p r i c e s  o f  4 8 - i n c h  p i p e  e x c e e d  t h e  p r i c e s  f o r  36 - l n c h  

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

a v a i l a b l e ) .  £ 5 /  H o w e v e r ,  t h e r e  I s  n o  e v i d e n c e  t h a t  f u t u r e  

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

4 8 - l n c h  s t e e l  w o u l d  b e  g r e a t e r  t h a n  I n c r e a s e s  I n  o t h e r  w a g e  

r a t e s  o r  o t h e r  s t e e l  p r i c e s .  I n  f a c t ,  t h e r e  I s  a t  l e a s t  s o m e  

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

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

b y  t h i s  O r d e r .  9 6 /

9 5 /  I n  e s t i m a t i n g  t h e  p r i c e s  f o r  l a b o r  o r  s t e e l  t o  b e  u s e d  I n  
t h e  C e r t i f i c a t i o n  C o s t  E s t i m a t e ,  we b e l i e v e  t h a t  a 
r e a s o n a b l e  p r o c e d u r e  w o u l d  b e  t o  e s t l n a t e  t h e  p r e m i u m  ( I n  
p e r c e n t a g e  t e r m s )  t h a t  w i l l  h a v e  t o  b e  p a i d  f o r  A l a s k a n  
l a b o r  o r  4 8 - l n c h  p i p e  a b o v e  l o w e r - 4 8  p r i c e s  f o r  l a b o r  o r  
3 6 - l n c h  p i p e  d u r i n g  a c t u a l  c o n s t r u c t i o n .  T h e s e  p r e m i u m s  
s h o u l d  t h e n  b e  a d d e d  t o  t h e  b a s e  y e a r  p r i c e s  f o r  l o w e r - 4 8  
l a b o r  o r  36 - l n c h  s t e e l  p i p e  t o  d e t e r m i n e  b a s e - y e a r  p r i c e s  
f o r  A l a s k a n  l a b o r  o r  4 8 - l n c h  p i p e .  T h e  T r a n s - A l a s k a  O i l  
P i p e l i n e  e x p e r i e n c e  c o u l d  p r o v i d e  a  s t a r t i n g  p o i n t  f o r  
d e t e r m i n i n g  t h e  p r e m i u m  f o r  l a b o r .

9 6 /  T h e  s p o n s o r s  a r g u e  t h a t  I n c o r p o r a t i n g  p r e m i u m s  f o r  A l a s k a n  
l a b o r  o r  4 8 - i n c h  p i p e  I n  t h e i r  c o s t  e s t i m a t e s  w i l l  p u t  t h e m  
a t  a  c o m p e t i t i v e  d i s a d v a n t a g e  i n  t h e i r  n e g o t i a t i o n s  w i t h  
l a b o r  u n i o n s  o r  p i p e  m a n u f a c t u r e r s .  J o i n t  C o m m e n t s  a t  T a b  
2 ,  p .  1 0 .  E v e n  I f  t h e r e  wa s  n o  I R O R  m e c h a n i s m ,  a n d  t h u s  n o  
I n f l a t i o n  a d j u s t m e n t  m e c h a n i s m ,  t h e  C o m m i s s i o n  w o u l d  s t i l l  
e x p e c t  t h e  C e r t i f i c a t i o n  E s t i m a t e s  t o  c o n t a i n  t h e  b e s t  
e s t i m a t e s  p o s s i b l e  f o r  l a b o r  r a t e s  a n d  s t e e l  p i p e  p r i c e s ,  
i n c l u d i n g  a n y  p r e m i u m s  t h a t  t h e  s p o n s o r s  e x p e c t  t o  p a y  
o v e r  o t h e r  m o r e  c om mon  l a b o r  r a t e s  o r  p r i c e s .  E v e n  
a s s u m i n g ,  a r g u e n d o , t h a t  t h e  s p o n s o r s  a r e  c o r r e c t ,  t h e  
a r g u m e n t  w o u l d  6 eem 4,0 a p p l y  w i t h  e v e n  m o r e  f o r c e  t o  t h e  
s i t u a t i o n  w h e r e  w a g e  a n d  p r i c e  I n c r e a s e s  c o u l d  b e  p a s s e d  
t h r o u g h  t o  r a t e p a y e r s  b y  m e a n s  o f  a n  I n f l a t i o n  a d j u s t m e n t  
m e c h a n i s m  w i t h  n o  a d v e r s e  I m p a c t  o n  e a r n i n g s .

.  -   m  o . . . ~  . .  . .  . . ,  4 0 0  8 « m o i



T h e  s p o n s o r s  a l s o  o b j e c t  t o  t h e  C o m m i s s i o n ' s  r e q u i r e ­

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

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

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

s p o n s o r s  a r e  j u s t  a s  l i k e l y  t o  b e n e f i t  a s  t o  b e  h a r m e d .  I t  

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

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

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

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

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

s c h e d u l e .  9 7 /

9 7 /  T h e  C o m m i s s i o n  S t a f f  i n  t h e i r  i n i t i a l  c o m m e n t s  ( p p . 4 5 - 4 7 )  
a r g u e  f o r  a m e t h o d  o f  a d j u s t i n g  f o r  i n f l a t i o n  t h a t  w o u l d  
i m p o s e  a mu c h  m o r e  s e v e r e  p e n a l t y  f o r  s c h e d u l e  d e l a y  t h a n  
w o u l d  t h e  C o m m i s s i o n ' s  m e c h a n i s m .  T h e  S t a f f  w o u l d  n o t  
o n l y  u s e  t h e  s a m e  w e i g h t s  i r .  t h e  s c h e d u l e  o v e r r u n  a s  u s e d  
i n  t h e  l a s t  s c h e d u l e d  p e r i o d ,  b u t  w o u l d  a l s o  u s e  t h e  s a m e  
v a l u e s  f o r  t h e  c o s t  i n d i c e s .  I n  o t h e r  w o r d s ,  t h e r e  w o u l d  
b e  n o  a d j u s t m e n t  f o r  a n y  i n f l a t i o n  t h a t  o c c u r r e d  d u r i . j  
t h e  s c h e d u l e  o v e r r u n  p e r i o d .  T h i s  p r o p o s a l  w o u l d  r e s u l t  
i n  a n  u n n e c c e s s a r i l y  s e v e r e  p e n a l t y  f o r  s c h e d u l e  d e l a y .
T h e  t r u e  c r s . t  o f  s c h e d u l e  d e l a y  i s  m e a s u r e d  b y  t h e  t i m e  
v a l u e  o f  m o n e y ,  i n t e r e s t  c h a r g e s ,  o r  d i s c o u n t  r a t e s .  T h e  
s p o n s o r s  w i l l  b e  p e n a l i z e d  f o r  t h i s  c o s t  s i n c e  t h e  F i n a n c e  
C h a r g e  w i l l  c o n t i n u e  t o  b e  a d d e d  t o  t h e  A c t u a l  C a p i t a l  C o s t s ,  
t h u s  i n c r e a s i n g  t h e  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o  a n d  l o w e r i n g  
t h e  I R O R .  H o w e v e r ,  t h e  i n c r e a s e d  c o s t s  d u e  s i m p l y  t o  i n f l a ­
t i o n  c a n  n o t  be  c o n s i d e r e d  a n  i n c r e a s e  i n  t h e  r e a l  c o s t s  
o f  t h e  p r o j e c t .  I n  m o n e y  t e r m s ,  t h e  c o s t s  h a v e  i n c r e a s e d  
d u e  t o  i n f l a t i o n ,  b u t  t h e n  s o  h a v e  a l l  o t h e r  p r i c e s  a s  
w e l l  a s  t h e  i n c o m e s  o f  g a s  c o n s u m e r s .  S i n c e  i n c o m e r ,  a r e  
l i k e l y  t o  i n c r e a s e  i n  s t e p  w i t h  i n f l a t i o n ,  c o n s u m e r s  a r e  
n o t  r e a l l y  w o r s e  o f f  s i m p l y  b e c a u s e  i n f l a t i o n  h a s  i n c r e a s e d  
c o n s t r u c t i o n  c o s t s .



I n  t h e i r  i n i t i a l  c o m m e n t s ,  t h e  s p o n s o r s  r a i s e  s o me  

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

p r o p o s e d  b y  t h e  C o m m i s s i o n  i n  t h e  N o t i c e  o f  A p r i l  6 . U p o n  

r e v i e w ,  t h e  C o m m i s s i o n  f i n d s  t h e  s p o n s o r ' s  c r i t i c i s m s  t o  b e  

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

N o .  1 8  h a s  b e e n  m o d i f i e d  t o  c o r r e c t  t h e s e  e r r o r s .

D o c k e t  No. R M 7 8 -12  - 119 -
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I V .  CHANGE I N  SCOPE

A . M e c h a n i s m

T h e  C h a n g e  I n  S c o p e  m e c h a n i s m  I s  a n  e s s e n t i a l  

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

I t s  p u r p o s e  I s  t o  p r o t e c t  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  a g a i n s t  

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

e v e n t s  t h a t  d r a s t i c a l l y  I n c r e a s e  t h e  c o s t  o f  t h e  p r o j e c t .

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

t h e  C o m m i s s i o n  h a d  f o u r  g o a l s  i n  m i n d .  9 8 /  T h e  f i r s t  

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

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

o f  I m p l e m e n t i n g  t h e  C h a n g e  I n  S c o p e  m e c h a n i s m .  T h e  

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

I n  o r d e r  t o  m i n i m i z e  c o n t r o v e r s y  a n d  d i s a g r e e m e n t  

o v e r  w h e n  a  C h a n g e  i n  S c o p e  e v e n t  h a d  o c c u r r e d .  T n e  

f i n a l  g o a l  wa s  t o  a v o i d  I n a d v e r t e n t ,  p e r v e r s e  I n c e n ­

t i v e s  t h a t  m i g h t  h a v e  a  c a p r i c i o u s  e f f e c t  o n  t h e  p r o j e c t .

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

t h e  C o m m i s s i o n  p r o p o s e d  a  C h a n g e  I n  S c o p e  m e c h a n i s m  

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

£ 8 /  S e e  A p r i l  6 N o t i c e  a t  U 3 - i J 5  ( m l m e o ) .
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r e s u l t i n g  f r o m  f o u r  e v e n t s .  I f  a n y  o f  t h e s e  f o u r  

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

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

R a t i o .  T h e  e v e n t s  a r e  ( 1 )  w a r s ,  ( 2 )  a n y  d i s a s t e r  d e c l a r e d  

b y  t h e  P r e s i d e n t  o f  t h e  U n i . - ' d  S t a t e s  p u r s u a n t  t o  t h e  

D i s a s t e r  R e l i e f  A c t  o f  1 9 7 4 ,  P u b .  L .  9 3 - 2 8 8 ,  88 S t a t .

1 4 3 ,  ( 3 )  m a j o r  d e s i g n  c h a n g e s  c o m p e l l e d  b y  c h a n g e s  i n  

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

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

I n s p e c t o r ' s  a p p r o v a l  o f  t h e  F i n a l  D e s i g n  o f  t h e  p i p e l i n e ,  

a n d  ( 4 )  m a j o r  c h a n g e s  i n  p i p e l i n e  r o u t i n g  o r  c a p a c i t y  

o r d e r e d  b y  F e d e r a l  o r  S t a t e  G o v e r n m e n t s  f o r  t h e  ANGTS 

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

D e s i g n  o f  t h e  p i p e l i n e .  F o r  t h e  r e a s o n s  s t a t e d  b e l o w ,  

t h i s  O r d e r  a d d s  a f i f t h  C h a n g e  i n  S c o p e  e v e n t :  d e l a y

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

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

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

D e s i g n ,  ( b )  o c c u r s  t h r o u g h  n o  f a u l t  o f  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s ,  

a n d  ( c )  c a u s e s  s i g n i f i c a n t  c o s t  i n c r e a s e s .

T h e  S t a f f ' 6  c o m m e n t s  s e e k  c l a r i f i c a t i o n  a s  t o  

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

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

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

A ',n



o f  t h e  F i n a l  D e s i g n .  T h i s  c o n c e r n  i e  a l s o  r e f l e c t e d  i n

m a n y  o f  t h e  c o m m e n t s  o f  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s .  T h e s e  c o m m e n t s

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

T h e  C h a n g e  i n  S c o p e  m e c h a n i s m  s e t  f o r t h  a b o v e  a p p l i e s  

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

t h e  F i n a l  D e s i g n .  C h a n g e s  t h a t  o c c u r  s u b s e q u e n t  t o  t h a t  

d a t e  w i l l  b e  g o v e r n e d  b y  t h e  C h a n g e  i n  S c o p e  m e c h a n i s m  6c t  

f o r t h  i n  C o n d i t i o n  N o .  1 0 ,  a s  i m p l e m e n t e d  t h r o u g h  t h e  

C h a n g e  i n  S c o p e  p r o c e d u r e  s e t  f o r t h  i n  C o n d i t i o n  N o .  1 1 .  

C h a n g e s  t h a t  o c c u r  p r  i o t  t o  a p p r o v a l  o f  t h e  F i n a l  D e s i g n  

a r e  g o v e r n e d  b y  C o n d i t i o n  N o .  9 .  S u c h  c h a n g e s ,  f o r  i n s t a n c e ,  

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

f u r t h e r  s t u d y  b y  t * e  p r o j e c t  s p o n s o r s .

C o n d i * i o n  N o .  9 p r o v i d e s  a s t r o n g  i n c e n t i v e ,  a n d  w i d e  

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

a n d  s t u d y  i n t e n s i v e l y  a ’ l  o f  t h e  p r o b l e m s  a n d  r i s k s  t h a t  

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

a n y  d e s i g n  c h a n g e s  t h a t  t h e y  d e e m  n e c e s s a r y  a n d  a p p r o p r i a t e ,  

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

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

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

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

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



D u r i n g  t h e  p e r i o d  b e t w e e n  a p p r o v a l  o f  t h e  C e r t i ­

f i c a t i o n  C o s t  E s t i m a t e  a n d  a p p r o v a l  o f  t h e  F i n a l  D e s i g n ,  

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

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

t h e r e t o .  T h u s ,  t h e  s p o n s o r s  c a n  i n c o r p o r a t e  t h e  e f f e c t  

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

a n d  c o s t  e s t i m a t e s .  I f  t h e  g r a n t i n g  o f  t h e  m a j o r  p e r m i t s  

t a k e s  l o n g e r  t h a n  a n t i c i p a t e d  i n  t h e  C e r t i f i c a t i o n  

C o s t  E s t i m a t e ,  t h u s  d e l a y i n g  t h e  f i n a l  d e s i g n ,  t h e  

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

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

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

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

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

o f  g o v e r n m e n t  p e r m i t s  d u r i n g  c o n s t r u c t i o n . )  T h e  C o m ­

m i s s i o n ' s  g o a l  i s  t h a t ,  a t  t h e  t i m e  o f  a p p r o v a l  o f  

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

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

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

b e e n  r e s o l v e d  t o  t h e  ma x imu m  e x t e n t  p o s s i b l e .  O n c e  

t h e  F i n a l  D e r i  a n d  c o s t  e s t i m a t e  r e v i s i o n s  h a v e  

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

t o  b u i l d  t h e  p i p e l i n e ,  f o l l o w i n g  t h a t  F i n a l  D e s i g n  

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

F i n a l  D e s i g n  c a n  b e  p r o p o s e d  b y  e i t h e r  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  

o r  t h e  F e d e r a l  I n s p e c t o r  ( t h r o u g h  t h e  p r o c e s s  o f  t h e  

I n s p e c t o r ' s  r e v i e w  a n d  a p p r o v a l  o f  t h e  F i n a l  D e s i g n ) .

T h e  i n s p e c t o r ' s  d e t e r m i n a t i o n  w i l l  b e  f i n a l  ( s u b j e c t  

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

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

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

m r k e  t h e s e  d e t e r m i n a t i o n s  p u r s u a n t  t o  s u c h  p r o c e d u r e s  

a s  h e  m a y  a i ’ o p t .  T h e  I n s p e c t o r  w i l l  a d v i s e  t h e  C o m m i s s i o n  

o f  h i s  d e t e r m i n a t i o n ! : , b u t  t h e y  w i l l  n o t  b e  s u b j e c t  

t o  a d m i n i s t r a t i v e  r e v i e w  b y  t h e  C o m m i s s i o n .

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

t h e  e n e r g i e s  o f  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s ,  t h e  F e d e r a l  I n s p e c t o r  

a n d  t h e  C o m m i s s i o n  s h o u l d  b e  d e v o t e d ,  t o  t h e  ma x imu m  

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

p i p e l i n e  s y s t e m .  B y  t h e n ,  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  w i l l  h a v e  

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

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

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

i n  t i m e ,  a l l  s u b s e q u e n t  1 P 0 P  c o s t  c h a n g e s  w i l l  b e  g o v e r n e d  

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

C o n d i t i o n s  N o .  1 0  a n d  1 1 .
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T h e  U p p e r  T a n a n a  D e v e l o p m e n t  C o r p o r a t i o n ,  w h i l e  g e n e r a l l y  

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

p r o p o s e s  i n  i t s  c o m m e n t s  t h a t  " s o c i o - e c o n o m i c  e x p e n d i t u r e s "  

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

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

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

C o s t  E s t i m a t e  a t  t h e  o u t s e t ,  a n d  s h o u l d  n o t  b e  i n c l u d e d  i n  

t h e  C h a n g e  i n  S c o p e  m e c h a n i s m .

T h e  p r o j e c t  s p o n s o r s ,  i n  t h e i r  c o m m e n t s ,  u r g e  a s u b ­

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

C h a r g e s  i f  S c o p e .  I n  p a r t i c u l a r ,  t h e y  u r g e  i n c l u s i o n  o f :

" ( 1 )  C h a n g e s  c a u s e d  b y  g o v e r n m e n t  r e q u i r e m e n t s ,  

d e l a y s  i n  g o v e r n m e n t  a p p r o v a l s ,  a n d  

r e i m b u r s e m e n t  f o r  g o v e r n m e n t  o v e r s i g h t .

" ( 2 )  S t a n d a r d  f o r c e  m a j e u r e  c o n d i t i o n s  s u c h  

a s  a c t s  o f  G o d ,  e a r t h q u a k e s ,  a b n o r m a l  

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

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

w o r k  s t o p p a g e s  a n d  s l o w d o w n s .

" ( 3 )  F i e l d  c o n d i t i o n s  n o t  a s c e r t a i n a b l e  a t  

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

" ( 4 )  R i g h t - o f - w a y  a c q u i s i t i o n  w h e r e  r i g h t s  o f  

e m i n e n t  d o m a i n  m a y  s . o t  e x i s t . "
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T h e  C h a n g e  i n  S c o p e  m e c h a n i s m  m u s t  b e  e x a m i n e d  i n  —

i t s  p r o p e r  c o n t e x t .  F i r s t  o f  a l l  ( u n l i k e  t h e  s c o p e  c h a n g e

c o n c e p t  i n  t h e  n o r m a l  g o v e r n m e n t  c o n t r a c t  c o n t e x t ) ,  i t  a p p l i e s

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

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

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

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

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

A l l  t h a t  i s  a t  i s s u e  h e r e  i s  t h e  e f f e c t  o f  s u c h  a n
I #^.  ,

o c c u r r e n c e  o n  t h e  a l l o w e d  r a t e  o f  r e t u r n .  ■

I n  t h i s  r e g a r d ,  t h e  C o m m i s s i o n  i s  f a c e d  w i t h  a 

b a s i c  c h o i c e  o f  a l t e r n a t i v e s .  O n e  a l t e r n a t i v e  i s  t o  

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

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

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

g e n e r o u s  C e n t e r  P a t e  a n d  C e n t e r  P o i n t .  T h e  o t h e r  a l t e r ­

n a t i v e  i s  t o  i m p o s e  a h i g h e r  d e g r e e  o f  r i s k  o n  t h e  s p o n s o r s ,  

b y  r e s t r i c t i n g  t h e  r a n g . ’ o f  s c o p e  c h a n g e s ,  a n d  t o  r e f l e c t  

t h a t  h i g h e r  r i s k  i n  d e t e r m i n i n g  t h e  C e n t e r  P a t e  o f  R e t u r n  

a n d  t h e  C e n t e r  P o i n t .  We h a v e  c h o s e n  t h e  l a t t e r  c o u r s e .  9 9 /

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

A~.»*

9 9 /  As d i s c u s s e d  p r e v i o u s l y ,  t h i s  i s  p o l i c y  r e f l e c t e d  i n  t h e  
I  p o p  R i s k  P r e m i u m ;  s e e  S e c t i o n  I I . P . 5 .

AGO 8 B 6 1 1 0  k-
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i l l u s t r a t i v e s  d i s c u s s i o n  o f  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s '  p r o p o s e d

K e  s t a r t  w i t h  " a b n o r m a l  w e a t h e r . "  A r c t i c  w e a t h e r  

c a n  b e  b r u t a l .  1 0 0 /  T h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  k n ow  t h a t  

i t  i s  b r u t a l ;  t h a t  i s  a r i s k  t h a t  t h e y  c a n  a n d  m u s t  

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

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

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

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

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

I n s p e c t o r  i n t o  p o t e n t i a l l y  e n d l e s s  i n q u i r i e s  i n t o  c o m ­

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

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

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

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

o v e r  t h e  p a s t  2 0 ,  5 0  o r  1 0 0  y e a r s ,  w i t h  c o m m e n s u r a t e  

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

b r u t a l  w e a t h e r  ( v e r s u s  n o r m a l l y  b r u t a l  w e a t h e r )  o n  

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

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

a n d  e x p e n s e  t h a t  t h e  C o m m i s s i o n  s e e k s  t o  a v o i d .  T h e

1 0 0 /  S e e , e . g . ,  J .  L o n d o n ,  T o  P u l  I d  n F i r e ; P .  S e r v i c e ,
* T h e  C r e m a t i o n  o f  Sam McGee* .

I

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

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

a b n o r m a l  w e a t h e r )  w h e n  p r e p a r i n g  t h e i r  C e r t i f i c a t i o n  

C o s t  E s t i m a t e  ( i n c l u d i n g  t h e  C e n t e r  P o i n t ) .  T h e n ,  

wh e n  a b n o r m a l  w e a t h e r  o c c u r s ,  t h e  e f f o r t s  o f  a l l  c o n c e r n e d  

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

S i m i l a r l y ,  f i r e s ,  f l o o d s ,  l a n d s l i d e s  a n d  o t h e r  " a c t s  

o f  G o d , "  a s  w e l l  a s  ' t e r r o r i s m ,  s a b o t a g e ,  r i o t s  a n d  c i v i l  

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

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

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

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

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

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

t o  a t  l e a s t  s o m e  e x t e n t  b y  t h e  s p o n s o r s ;  o t h e r s  c a n n o t ,  

b u t  s t e p s  c a n  b e  t a k e n  t o  c o p e  w i t h  t h e i r  e f f e c t s .

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

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

a w a r ,  o r  a  s e v e r e  e a r t h q u a k e  o r  t s u n a m i ,  e t c . ,  t h e  

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

r a t e  o f  r e t u r n .

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

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

n i q u e " .  On t h e  o t h e r  h a n d ,  t h e r e  c o m e s  a p o i n t  a t  

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

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

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

s p o n s o r s  a r e  i n  t h e  b e s t  p o s i t i o n  t o  s t r i k e  t h e  p r o p e r  

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

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

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

t a i n e d .  i’ h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  s h o u l d  b e  t h e  o n .  s  t o  

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

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

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

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

t h a t  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  c a n  a n d  s h o u l d  e v a l u a t e  wh e n  

p r e p a r i n g  t h e i r  C e r t i f i c a t i o n  C o s t  E s t i m a t e  ( i n c l u d i n g  

t h e  C e n t e r  P o i n t ) .

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

t h e  C h a n g e  i n  S c o p e  m e c h a n i s m  d o e s  i n  f a c t  p r o v i d e  r a t e  o f  

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

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

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

o r d e r e d  m a j o r  c h a n g e s  i n  t h e  ( A l a s k a  s e g m e n t )  p i p e l i n e



 ̂V1*
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r o u t i n g  o r  c a p a c i t y .  D u r i n g  t h e  c o u r s e  o f  c o n s t r u c t i o n ,  

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

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

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

c a p a c i t y .  A g a i n ,  t h i s  i s  a n  e v e n t u a l i t y  t h a t  t h e  p r o j e c t  

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

C o s t  E s t i m a t e ,  a n d  o n e  t h a t  t h e  C o i - . m i s s i o n  i t s e l f  

h a s  c o n s i d e r e d  i n  s e t t i n g  t h e  C e n t e r  F a t e  a n d  C e n t e r  

P o i n t  p r o c e d u r e .  When  s u c h  m i n o r  c h a n g e s  a r e  d e t e r m i n e d  

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

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

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

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

B .  F r o v i s i o t .  f o r  D e l a y

I n  t h e i r  c o m m e n t s ,  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  a l s o  t a k e  t h e  

C o m m i s s i o n  t o  t a s k  f o r  f a i l i n g  t o  f u l f i l l  a n  " u n c o n d i t i o n a l  

a s s u r a n c e  w i t h  r e g a r d  t o  d e l a y s  c a u s e d  b y  t h e  g o v e r n m e n t . "  1 0 1 /  

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

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

t o  a p p r o v a l  o f  t h e  F i n a l  D e s i g n .  T o  t h e  e x t e n t  t h a t  d e l a y s  

o c c u r  i n  t h e  i s s u a n c e  o f  t h o s e  c e r t i f i c a t e s  o r  p e r m i t s  —  

a n f  r e g a r d l e s s  ! t h e  c a u s e  o f  t h o s e  d e l a y s  —  t h e  p r o j e c t  

s p o n s o r s  w i l l  h a v e  a m p l e  o p p o r t u n i t y  t o  s e e k  a p p r o p r i a t e  

a d j u s t m e n t s  i n  t h e  P r o j e c t e d  C a p i t a l  C o s t  u p  t o  a n d  a t  

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

w a s  d i s c u s s e d  a b o v e .

S ome  p e r m i t s ,  h o w e v e r ,  w i l l  n o t  b e  a p p l i e d  f o r  o r  

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

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

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

a n d  a g r e e d  t o  b y  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  a n d  g o v e r n m e n t  

a g e n c i e s ,  i n c l u d i n g  S t a t e  a g e n c i e s  a s  n e c e s s a r y  a n d  a p p r o ­

p r i a t e ,  a s  p a r t  o f  a p p r o v a l  o f  t h e  F i n a l  D e s i g n  a n d  C o s t  

E s t i m a t e s .  1 0 2 /

C o m m i s s i o n  r e p r e s e n t a t i v e s  h a v e  h a d  e x t e n s i v e  d i s ­

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

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

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

1 0 2 /  S u c h  a t i m e t a b l e ,  a n d  e s t a b l i s h i n g  r e s p o n s i b i l i t y  f o r
a d h e r e n c e  t o  t h a t  t i m e t a b l e ,  i s  w i t h i n  t h e  c o n t e m p l a t i o n  
o f  5 2 0 2 ( b )  o f  R e o r g a n i z a t i o n  P l a n  N o .  1 o f  1 9 7 V ,  t r a n s ­
m i t t e d  b y  t h e  P r e s i d e n t  t o  t h e  C o n g r e s s  o n  A p r i l  2 ,  1 9 7 9 .



D o c k e t  No . R K 7 8 - 1 2 - H 2  -

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

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

t i m e t a b l e .  H o w e v e r ,  a n y  a g e n c y ' s  a b i l i t y  t o  a d h e r e  t o  t h e  

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

a l l  r e l e v a n t  a p p l i c a n t  i n f o r m a t i o n  b y  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r ' .

I t  i s  t h e  C o m m i s s i o n ' 6  e x p e c t a t i o n  t h a t  a l l  a p p l i c a t i o n s  

w i l l  b e  t i m e l y  f i l e d  a n d  a l l  p e r m i t s  t i m e l y  g r a n t e d .  I f  

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

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

a d e q u a t e l y  s e t  o u t ,  t h e n  t h e  r e s u l t i n g  i n c r e a s e  i n  c o s t s  

( a n d  i n  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o )  i s  a c o n s e q u e n c e  o f  a c t i o n  

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

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

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

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

c o n s e q u e n c e s  o f  s u c h  a c t i o n  ( o r  i n a c t i o n )  a r e  s i g n i f i c a n t ,  

t h e n  s o m e  a d j u s t m e n t  i s  a p p r o p r i a t e .  T h i s  O r d e r  r v i s e s  t h e  

A p r i l  6 N o t i c e  b y  p r o v i d i n g  t h e  F e d e r a l  I n s p e c t o r  w i t h  d i s ­

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

f a i l u r e  t o  t a k e  a c t i o n  t o w a r d  i s s u i n g  a r e q u i r e d  g o v e r n m e n t  

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

U n d e r  n o  c i r c u m s t a n c e s ,  h o w e v e r ,  6 h a l l  a  g o v e . n m e n t  d e n i a l  o f  

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



e v e n t ,  u n l e s s  s u c h  d e n i a l  i s  s u b s e q u e n t l y  r e v e r s e d  b y  a 

c o u r t  o n  r e v i e w ;  t h i s  p r o v i s i o n s  I s  d i r e c t e d  s o l e l y  t o  

d e l a y  I n  p r o c e s s i n g  o f  a p p l i c a t i o n s ,  a n d  n o t  t o  d e n i a l  o f  

t h e  p e r r . l t  s o u g h t .

T h e  I R O R  m e c h a n i s m  f u l l y  p r o t e c t s  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  

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

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

j e c t  s p o n s o r s  o r  i n v e s t o r s  I n  a n y  o n e  s e g m e n t ,  A l a : ,  . a n  o r  

N o r t h e r n  B o r d e r ,  o f  t h e  p i p e l i n e  w i l l  n o t  b e  r e s p o n s i b l e  

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

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

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

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

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

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

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

( f o r  I R O R  p u r p o s e s  o n l y ) ,  AFUDC w i l l  c e a s e  t o  b e  a d d e d  t o  

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

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

f o r  w h a t e v e r  r e a s o n ,  i t  1 b n o t  a c t u a l l y  t r a n s p o r t i n g  g a s .
*

( A FUDC  w i l l ,  o f  c o u r s e ,  c o n t i n u e  t o  a c c r u e  f o r  r a t e  b a s e  

p u r p o s e s . )
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C . P r o c e d u r e

Wh e n  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  b e l i e v e  t h a t  a C h a n g e  i n  

S c o p e  e v e n t  ( a s  d e f i n e d  a b o v e )  h a s  o c c u r r e d ,  t h e  p r o j e c t  

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

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

o f  t h e  i n c r e a s e  i n  P r o j e c t e d  C a p i t a l  C o s t s  f o r  t h e  p r o j e c t .  

T h e  F e d e r a l  I n s p e c t o r  wi  . 1  e v a l u a t e  t h e  i n f o r m a t i o n  s u b ­

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

C h a n g e  i n  S c o p e  e v e n t  a n d ,  i f  s o ,  t h e  a p p r o p r i a t e  a d j u s t ­

m e n t  t o  t h e  P r o j e c t e d  C a p i t a l  C o s t .

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

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

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

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

t h e  I n s p e c t o r  m a y  p r o m u l g a t e .  T h e  F e d e r a l  I n s p e c t o r ' s  

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

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

C o m m i s s i o n .  T h i s  p r o c e d u r e  i s  d e s i g n e d  t o  e n s u r e  p r o m p t  

r e s o l u t i o n  o f  a l l  C h a n g e  i n  S c o p e  i s s u e s .

T h e  S t a f f ' s  c o m m e n t s  s e e k  c l a r i f i c a t i o r  o f  t h e s e  p r o ­

c e d u r e s ,  o n  s e v e r a l  p o i n t s .  F i r s t ,  t h e  S t a f f  s u g g e s t s  t h e  

p o s s i b i l i t y  o f  t h e  F e d e r a l  I n s p e c t o r ,  o r  s o m e  t h i r d  p a r t y ,
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C o s t s .  S u c h  a r e d u c t i o n  p r e s u m a b l y  w o u l d  b e  p r e m i s e d  o n  

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

m i g h t  e m a n a t e  f r o m  ( a )  a w a r ,  ( b )  a n a t u r a l  d i s a s t e r ,

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

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

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

h y p o t h e t i c a l  s y m m e t r y  o f  t h e  S t a f f ' s  s u g g e s t i o n  i s  n o t  

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

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

r e d u c e  t h e  t o t a l  c o s t  o f  t h e  p r o j e c t .  M o r e o v e r ,  e v e n  i f  a 

m a 3o r  c h a n g e  i n  d e s i g n ,  r o u t i n g  o r  c a p a c i t y  c o u l d  i n  f a c t  

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

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

6 u c h  a c h a n g e  i s  i m p l e m e n t e d .  A c c o r d i n g l y ,  a n d  i n  o r d e r  t o  

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

I R O R  f o r m u l a ,  we a r e  l i m i t i n g  t h e  C h a n g e  i n  S c o p e  p r o c e d u r e  

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

S e c o n d ,  t h e  S t a f f  i n q u i r e s  a s  t o  w h e t h e r  i n t e r e s t e d  

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

t u n i t y  t o  p a r t i c i p a t e  i n  t h e  C h a n g e  i n  S c o p e  p r o c e e d i n g s  

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

I n s p e c t o r  ' s  d e c i s i o n  c o u l d  be  a p p e a l e d  t o  t h e  C o m m i s s i o n .
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T h e  C h a n g e  i n  S c o p e  p r o c e d u r e  i s  p r e m i s e d  o n  

R e o r g a n i z a t i o n  P l a n  N o .  1 o f  1 9 7 9 ,  a s  s u b m i t t e d  b y  t h e  

P r e s i d e n t  t o  t h e  C o n g r e s s  o n  A p r i l  2 ,  1 9 7 9 .  S e c t i o n  1 0 2  o f  

t h e  P l a n  t r a n s f e r s  t o  t h e  j u r i s d i c t i o n  o f  t h e  F e d e r a l  

I n s p e c t o r  " [ s ] u c h  e n f o r c e m e n t  f u n c t i o n s  o f  .  .  . t h e  F e d e r a l  

E n e r g y  R e g u l a t o r y  C o m m i s s i o n  r e l a t e d  t o  c o m p l i a n c e  w i t h :  

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

i s s u e d  u n d e r  S e c t i o n  7 o f  t h e  N a t u r a l  G a s  A c t  . .  . . "  By 

i n c o r p o r a t i n g  t h e  C h a n g e  i n  S c o p e  M e c h a n i s m  a n d  P r o c e d u r e  

i n t o  c o n d i t i o n s  a t t a c h e d  t o  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s '  c e r t i f i ­

c a t e s ,  i t  i s  t h e  C o m m i s s i o n ' s  i n t e n t  a n d  p u r p o s e  t o  t r a n s f e r  

t o  t h e  F e d e  a l  I n s p e c t o r  t h e  j u r i s d i c t i o n  t o  e n f o r c e  a n d  

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

I n s p e c t o r ’ s  j u r i s d i c t i o n  t h e  a u t h o r i t y  t o  m a k e  t h e  C h a n g e  

i n  S c o p e  d e t e r m i n a t i o n s .  T h e  C o m m i s s i o n  a n d  t h e  I n s p e c t o r  

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

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

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

a c  a u t h o r i z e d  b y  t h e  l a s t  s e n t e n c e  o f  s e c t i o n  2 0 2  o f  t h e  

R e o r g a n i z a t i o n  P l a n :

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

i n c t i o n s  o f  t h e  F e d e r a l  I n s p e c t o r .

AGO 88^120
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W h i l e  t h e  C o m m i s s i o n  w o u l d  h a v e  n o  o b j e c t i o n  t o  —  

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

a n d  o t h e r  i n t e r e s t e d  p a r t i e s  t o  p a r t i c i p a t e  i n  t h e  F e d e r a l  

I n s p e c t o r ' s  d e l i b e r a t i v e  p r o c e s s e s ,  t h e  I n s p e c t o r  s h o u l d  

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

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

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

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

t o  r e t a i n  t h e  p o w e r  t o  m a k e  t h e  C h a n g e  i n  S c o p e  d e t e r m i n a ­

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

b o t h  t h e  I n s p e c t o r  a n d  t h e  C o m m i s s i o n  t o  p a r t i c i p a t e  i n  

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

d e l i b e r a t i o n s .  ANGTA a n d  t h e  P r e s i d e n t ' s  D e c i s i o n  m a n d a t e  

e x p e d i t i o n  i n  d e c i s i o n m a k i n g ,  a n d  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  a n d  

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

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

r e q u i r e m e n t s  o f  d u e  p r o c e s s .  T h e  F e d e r a l  I n s p e c t o r  a n d  h i s  

s t a f f  w i l l  b e  l o c a t e d  a t  t h e  6 c e n e  o f  t h e  p i p e l i n e ,  

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

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

d e t e r m i n a t i o n s  o f  C h a n g e  i n  S c o p e  e v e n t s  a n d  a d j u s t m e n t s .  

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

j u d i c i a l  r e v i e w . t
Vi’ .



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

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

a p p l i c a b l e  t o  t h e  F e d e r a l  I n s p e c t o r ’ s  a p p r o v a l  o f  d e s i g n  

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

C o s t  E. - i m a t e ,  p u r s u a n t  t o  t h e  I n s p e c t o r ' s  a p p r o v a l  o f  t h e  

F i n a l  D e s i g n .
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V .  E r e  R E S U L T S

I n  r e s p o n d i n g  t o  t h e  C o m m i s s i o n ' s  p r o p o s a l  f o r  a n  

I n c e n t i v e  R a t e  o f  R e t u r n  m e c h a n i s m ,  t h e  p r o j e c t  s p o n ­

s o r s  h a v e  e m p h a s i z e d  t h a t ,  I n d i v i d u a l  p a r a m e t e r s  

a s i d e ,  I t  i s  t h e  e n d  r e s u l t  w h i c h  I s  a l l  i m p o r t a n t :

” [ t ] h e  e n d  r e s u l t .  .  .  [ s h o u l d  b e ]  t h e  f i n a l  d e t e r m i n a t i o n  

o f  a n  e q u i t a b l e ,  p r a c t i c a l ,  a n d  d e f i n i t i v e  I R O R  

m e c h a n i s m  w h i c h  w i l l  n o t  p r o h i b i t  f i n a n c i n g . "  1 0 3 /  T h e  

C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  t h a t  t h e  I R O R  m e c h a n i s m  a n d  v a l u e s  

e s t a b l i s h e d  b y  t h i s  O r d e r  w i l l  i n  f a c t  I n c r e a s e  t h e  

p r o s p e c t s  o f  o b t a i n i n g  p r i v a t e  p r o j e c t  f i n a n c i n g .  I t  

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

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

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

s t r u c t i o n  c o s t s  a t  w h i c h  t h e  a v e r a g e  r a t e  o f  r e t u r n
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1 0 3 /  J o i n t  C o m m e n t s  o f  A l a s k a n  N o r t h w e s t  N a t J r a l  0 a 3  T r a n s ­
p o r t a t i o n  C o . ,  a n d  N o r t h e r n  B o r d e r  P i p e l i n e  C o .  a t  7 
( D o c k e t  N o .  R M 7 8 - 1 2 )  ( M a y  4 ,  1 9 7 9 )  [ h e r e i n a f t e r  c i t e d  
a s  J o i n t  C o m m e n t s ] ;  s e e  a l s o  J o i n t  C o m m e n t s  a t  6 - 7 ,  
2 6 - 2 7 ,  3 0 ;  A l a s k a  N o r t ' h w e s t  N a t u r a l  G a s  T r a n s p o r t a t i o n  
C o . ,  " P e t i t i o n  f o r  E x p e d i t e d  R u l e m a k i n g  a n d  I s s u a n c e  
o f  F i n a l  O r d e r  E s t a b l i s h i n g  R a t e  o f  R e t u r n  R a n g e "  
( D o c k e t  N o .  R K 7 8 - 1 2 )  ( F e b .  1 5 .  1 9 7 9 ) .
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i s  c o m p a r a b l e  t o  t h a t  w h i c h  c o u l d  b e  e a r n e d  I n  a l t e r ­

n a t i v e  i n v e s t m e n t  o p p o r t u n i t i e s  o f  c o m p a r a b l e  r i s k .  1 0 4  /

As n o t e d  I n  t h e  I n t r o d u c t i o n  s e c t i o n  o f  t h i s  O r d e r ,  

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

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

A N 3 T S .  I n  r e s p o n s e  t o  t h a t  c o n c e r n ,  t h e  P r e s i d e n t  i m p o s e d  

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

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

T h e  I R O R  m e c h a n i s m  a n d  v a l u e s  e s t a b l i s h e d  b y  t h i s  O r d e r  

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

s t a n t i a l  i n c e n t i v e s  t o  c o n s t r u c t  t h e  p r o j e c t  w i t h o u t  

i n c u r r i n g  o v e r r u n s . ”  1 0 5 /

I n  e v a l u a t i n g  t h e  p r o j e c t ' s  e c o n o m i c  b e n e f i t s  

t o  t h e  n a t i o n ,  t h e  P r e s i d e n t  f o u n d  t h a t  ” .  . . A l c a n ' s  

d i r e c t  c o s t s  c o u l d  I n c r e a s e  a l m o s t  1 2 4  p e r c e n t  o v e r  

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

1 0 4 /  i n  t h i s  v e i n ,  t h e  C o m m i s s i o n  r e c o g n i s e s  t h a t  n o t  e v e n
P e d e r a l  g o v e r n m e n t  d e b t  i n s t r u m e n t s  a r e  c o m p l e t e l y  f r e e  
o f  u n c e r t a i n t y ,  a n d  w e r e  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  t o  b e  
a b l e  t o  f i n d  I n v e s t m e n t s  w h i c h  w e r e  t o t a l l y  f r e e  o f  
u n c e r t a i n t y  a n d  a m b i g u i t y ,  t h e  C o m m i s s i o n  e x p e c t s  t h a t  
t h e  r a t e s  o f  r e t u r n  o n  t h o s e  I n v e s t m e n t s  w o u l d  b e  a  
m e r e  f r a c t i o n  o f  t h o s e  c o n t a i n e d  I n  t h i s  O r d e r .



u n e c o n o m i c ; .  .  . "  1 0 6 /  T h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  h a v e  i n s i s t e d

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

t h a n  1 3  p e r c e n t  o n  e q u i t y .  1 0 7 /  As T a b l e  3 s h o w s ,  r a t e s  

o f  r e t u r n  l e s s  t h a n  1 3  p e r c e n t  w i l l  n o t  b e  r - a c h e d  

u n t i l  c o s t s  o v e r r u n  t h e  M a r c h  1 9 7 7  e s t i m a t e s  I n  t h e  

D e c i s i o n  b y  1 ^ 0  p e r c e n t  i n  A l a s k a  a n d  6 0  p e r c e n t  f o r  

N o r t h e r n  B o r d e r .  1 0 p /  S u c h  l a r g e  o v e r r u n s  a p p r o a c h  t h e  

l e v e l s  a t  w h i c h  t h e  a n a l y s i s  i n  t h e  P r e s i d e n t ' s  P e e l s  i o n  

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

s h o u l d  b e  r e v i e w e d .

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

o f  e a r n i n g  l e s s  t h a n  1 3  p e r c e n t  o n  e q u i t y  i s  s u b s t a n t i a l ,  

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

p r o j e c t  s p o n s o r s  t o  a r g u e  f o r  a  d i f f e r e n t  C e n t e r  P o i n t
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1 0 6 /  D e c i s i o n  a t  1 8 0 .  TY»e " A l c a n ”  s y s t e m  r e f e r r e d  t o  h e r e  
I s  t h e  p r e c u r s e r  o f  t h e  s y s t e m  p r o p o s e d  b y  t h e  s p o n ­
s o r s  a n d  n ow  r e f e r r e d  t o  a s  t h e  A N G T S .  S e e  J u n e  3 0  
o r d e r .

1 0 7 /  J o i n t  C o m m e n t s  e t  8 .

1 0 8 /  N o t e  t h a t  t h e  m e a s u r e m e n t  o f  o v e r r u n s  e x c l u d e s  t h e  
e f f e c t s  o f  i n f l a t i o n ,  d e s i g n  c h a r » g e 6  p r i o r  t o  t h e  
f i n a l  d e s i g n ,  a n d  c e r t a i n  c h a n g e s  i n  s c o p e  f o r  t h e  
p r o j e c t .



D o c k e t  No. R M 7 8 - 1 2 - 1 4 2  -

a n d  t h u s  a d i f f e r e n t  I R O R  s c h e d u l e .  T n e  p r o j e c t  s p o n s o r s  

ma y  o f f e r  s u c h  a r g u m e - t s  a t  t h e  t i m e  t h e y  p r e s e n t  t h e i r  

C e r t i f i c a t i o n  C o s t  E s t i m a t e s .  U n t i l  s u c h  i n f o r m a t i o n  o r  

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

p r e s e n t e d ,  t h e  C o m m i s s i o n  c a n n o t  c o n c l u d e  t h a t  t h e  I R O R  

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

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

1 3  p e r c e n t  f l o o r  r e q u e s t e d  b y  t h e  s p o n s o r s .
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C o m p a r a t i v e I R O R  S c h e d u l e  P r o p o s e d

C o m m i s s i o n P r o j e c t  S p o n s o r * S t a f f

A l a s k a N .  B o r d e r A l a s k a  N . B o r d e r A l a s k f N .  B o r d e r
C e n t e r  R a t e  ( * ) 1 7  5 1 5 . 0 1 8 . 0 1 7 . C 1 2 . 5 1 1 . 0
C e n t e r  P o i n t 1 . 3 1 /  1 . 1  1 / 1 . 3  2 / 1 . 2  2 / 1 .  3 1 . 1
M a r g i n a l  R a t e  (%) 8 . 0 8 . 0 1 2 . 0 1 2 . 0 0 0

C o s t
P e r f o r m n n c e I n c e n t i v e  R a t e  o f R e t u r n  (41)

R a t i o

0 . 8 2 3 . 4 1 7 . 6 2 1 . 8 1 9 . 5 2 0 .  3 1 5 . 1
0 . 9 2 1 . 7 1 6 . 6 2 0 . 7 1 R . 7 1 8 .  1 1 3 . 4
1 . 0 2 0 . 4 1 5 . 7 1 9 . 8 1 8 . 0 1 6 .  3 1 2 . 1
1 . 1 1 9 . 2 1 5 . 0 1 9 . 0 1 7 . 5 1 4 . 8 1 1 . 0
1 . 2 1 8 . 3 1 4 . 4 1 8 . 5 1 7 . 0 1 3 . 5 1 0 . 1
1 . 3 1 7 . 5 1 3 . 9 1 8 . 0 1 6 . 6 1 2 . 5 9 . 3
1 . 4 1 6 . 8 1 3 . 5 1 7 . 6 1 6 . 3 1 1 . 6 8 . 6
1 . 5 1 6 . 2 1 3 . 1 1 7 . 2 1 6 . 0 1 0 . 8 8 . 1
1 . 6 1 5 . 7 1 2 . 8 1 6 . 9 1 5 . 8 1 0 . 2 7 . 6
1 . 7 1 5 . 3 1 2 . 5 1 6 . 6 1 5 . 5 9 . 6 7 . 1
1 . 8 1 4 . 9 1 2 . 3 1 6 .  3 1 5 .  3 9 . 0 6 . 7
1 . 9 1 4 . 5 1 2 . 1 1 6 . 1 1 5 . 2 8 . 6 6 . 4
2 . 0 1 4 . 2 1 1 . 9 1 5 . 9 1 5 . 0 8 . 1 6 .  1
2 .  1 1 3 . 9 1 1 . 7 1 5 . 7 1 4 . 9 7 . 7 5 . 8
2 . 2 1 3 . 6 1 1 . 5 1 5 . 5 1 4 . 7 7 . 4 5 . 5
2 .  3 1 3 . 4 1 1 . 3 1 5 . 4 1 4 . 6 7 .  1 5 .  3
2 . 4 1 3 . 2 1 1 . 2 1 5 . 3 1 4 . 5 6 . 8 5 . 0
2 .  5 1 2 . 9 11  . 1 1 5 . 1 1 4 . 6 6 .  5 4 . 8
2 . 6 1 2 . 8 11 . 0 1 5 . 0 1 4 . 3 6 . 3 4 . 7
2 . 7 1 2 . 6 1 0 . 9 1 4 . 9 1 4 . 2 6 . 0 4 . 5
2 . 8 1 2 . 4 1 0 . 8 1 4 . 8 1 4 . 1 5 . 8 4 . 3

1 /  T h o s n  v a l u e s  a r e  b a s e d  o n  M a r c h  1 8 7 7  c o s t  e s t i m a t e s .  T h e y  w i l l h e  r e v i s e d  l a t e  u p o n

2 /  P r o j e c t  s p o n s o r s  p r o p o n e  t h a t  t h e  C o m m i s s i o n  s o t  t h e s e  v a l u o s  n o w .



Docket No. RM78-12 -  1HJ| -

T h e  s p o n s o r s  h a v e  r e q u e s t e d  a  f l o o r  o f  1 3  p e r c e n t  o n  

t h e  I n c e n t i v e  R a t e .  T h e y  a r g u e  t h a t  t h e  I R O R  n u r  t  

b e  w i t h i n  a  " z o n e  o f  r e a s o n a b l e n e s s . "  1 0 9 /

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

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

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

1 0 9 /  A l a s k a n  N o r t h w e s t  N a t u r a l  G a s  C o . ,  " P e t i t i o n  f o r  E x p e ­
d i t e d  R u l e m a k i n g  a n d  I s s u a n c e  o'* F i n a l  O r d e r  E s t a b l i s h ­
i n g  R a t e  o f  R e t u r n  R a n g e "  ( D o c k e t  N o .  R M 7 8 - 1 2 )  ( F e b .  1 5 ,  
1 9 7 9 ) .  I n  a r g u i n g  f o r  a  " z o n e  o f  r e a s o n a b l e n e s s , ”  
A l a s k a n  N o r t h w e s t  d i r e c t s  o u r  a t t e n t i o n  t o  t h e  
s t a n d a r d s  o f  FPC v .  H o p e  N a t u r a l  G a s  C o . ,  3 2 0  U . S .
5 9 1  ( 1 9 ^ * 0 .  P r e s u m a b l y  t h e  s p o n s o r s  h a v e  i n  m i n d  t h e  
f o l l o w i n g  p a s s a g e :

T h e  r a t e - m a k i n g  p r o c e s s  u n d e r  t h e  [ N a t u r a l  
G a s ]  A c t ,  i . e . ,  t h e  f i x i n g  o f  " J u s t  a n d  r e a ­
s o n a b l e "  r a t e s ,  i n v o l v e s  a  b a l a n c i n g  o f  t h e  
I n v e s t o r  a n d  t h e  c o n s u m e r  I n t e r e s t s .  T h u s  we 
s t a t e d  i n  t h e  N a t u r a l  G a s  P i p e l i n e  C o .  c a s e  
t h a t  " r e g u l a t i o n  d o e s  n o t  I n s u r e  t h a t  t h e  b u s i ­
n e s s  s h a l l  p r o d u c e  n e t  r e v e n u e s . " .  .  . B u t  s u c h  
c o n s i d e r a t i o n s  a s i d e ,  t h e  i n v e s t o r  i n t e r e s t  
h a s  a  l e g i t i m a t e  c o n c e r n  w i t h  t h e  f i n a n c i a l  
i n t e g r i t y  o f  t h e  c o m p a n y  w h o s e  r a t e s  a r e  
b e i n g  r e g u l a t e d .  F r o m  t h e  i n v e s t o r  o r  c o m p a n y  
p o i n t  o f  v i e w  i t  i s  i m p o r t a n t  t h a t  t h e r e  b e  
e n o u g h  r e v e n u e  n o t  o n l y  f o r  o p e r a t i n g  e x p e n s e s  
b u t  a l s o  f o r  t h e  c a p i t a l  c o s t s  o f  t h e  b u s i n e s s .
T h e s e  i n c l u d e  s e r v i c e  o n  t h e ' d e b t  a n d  d i v i d e n d s  
o n  t h e  s t o c k .  . . .  B y  t h a t  s t a n d a r d  t h e  r e t u r n  
t o  t h e  e q u i t y  o w . i e r  s h o u l d  b e  c o m m e n s u r a t e  w i t h  
r e t u r n s  o n  I n v e s t m e n t s  i n  o t h e r  e n t e r p r i s e s  h a v i n g  
c o r r e s p o n d i n g  r i s k s .  T h a t  r e t u r n ,  m o r e o v e r ,  
s h o u l d  b e  s u f f i c i e n t  t o  a s s u r e  c o n f i d e n c e  i n  t h e  
f i n a n c i a l  I n t e g r i t y  o f  t h e  e n t e r p r i s e ,  s o  a s  t o  
m a i n t a i n  i t s  c r e d i t  a n d  t o  a t t r a c t  c a p i t a l .
( 3 2 0  U . S .  a t  6 0 3 ) ( c i t a t i o n s  o m i t t e d )



f

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

a d e q u a t e  r e t u r n  o n  i n v e s t m e n t .  T h e  C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  

t h a t  t h i s  c l a s s i c  b a . a . ' c i n g  t e s t  m u s t  b e  a p p l i e d  t o  t h e  

I R O R  i n  a m a n n e r  c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  m a n d a t e  o f  t h e  

P r e s i d e n t ' s  D e c i s i o n  t o  e s t a b l i s h  a n  i n c e n t i v e  t o  c o n t r o l  

c o s t s .  W h i l e  t h e  C o m m i s s i o n  m u s t  c o n s i d e r  t h e  f i n a n c i a l  

i n t e g r i t y  o f  t h e  p r o j e c t ,  t h i s  c o n s i d e r a t i o n  i s  t e m p e r e d  

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

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

T h e  I R O R  m e c h a n i s m ,  w i t h  i t s  i n f l a t i o n  a d j u s t m e n t  

a n d  s c o p e  c h a n g e  p r o c e d u r e s ,  s t r i k e s  t h e  r e q u i r e d  

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

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

q u e n c e  o f  t h e  M a r g i n a l  R a t e .  M o r e  i m p o r t a n t l y ,  h o w e v e r ,  

t h e  I R O R  s c h e d u l e  p r o v i d e s ,  o v e r  t h e  r a n g e  o f  r e a s o n a b l e  

C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o s ,  a  r a t e  o f  r e t u r n  e q u a l  o r  g r e a t e r  

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

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

t h e  r a n g e  o f  C o s t  P e r f o r m a n c e  R a t i o s .  G i v e n  t h i s  

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

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

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

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

g a s  t h e y  n e e d  a t  a n  a c c e p t a b l e  p r i c e .
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V I . T a r i f f  I s s u e s

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

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

a n d  N o r t h e r n  B o r d e r  s e g m e n t s  o f  ANGTS .  1 1 0 /  T h e  C o m m i s s i o n  

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

h e r e i n .  T h e  C o m m i s s i o n  s h a r e s  t h e  p r o j e c t  s p c  s o r s '
•  • •

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

T h e  t a r i f f s  a r e  i n d e e d  t h e  " e c o n o m i c  l i f e l i n e "  o f  

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

c e r t a i n t y  f o r  p r o j e c t  s p o n s o r s  a n d  p o t e n t i a l  f i n a n c e r s  

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

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

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

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

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

t i o n s  h e r e i n .

T h e  C o m m i s s i o n  w i l l  r e s o l v e  i n  t h i s  O r d e r  f o u r  

t a r i f f  i s s u e s  i d e n t i f i e d  b y  t h e  A l a s k a n  D e l e g a t e  a s  

a f f e c t i n g  t h e  r i s k  t o  b e  b o r n e  b y  p r o j e c t  s p o n s o r s .

T h e  C o m m i s s i o n  w i l l  a l s o  d e c i d e  i n  t h i 6  O r d e r  c e r t a i n  

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

1 1 0 /  T h e  p r o p o s e d  t a r i f f s  w e r e  f i l e d  o n  M a r c h  1 2 ,  1 9 7 9 ,
p u r s u a n t  t o  t h e  C o m m i s s i o n ' s  O r d e r  s e t  f o r t h  i n  " N o t i c e  
o f  D e l e g a t e  R e p o r t  a n d  O r d e r  D i r e c t i n g  T a r i f f  F i l i n g " ,  
D o c k e t  N o .  R M 7 B - 1 2  ( F e b r u a r y  2 2 ,  1 9 7 9 )  ( h e r e i n a f t e r  
D e l e g a t e ' s  R e p o r t ) .
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c o n s e n t s  o f  p a r t i e s  a n d  b y  t h e  C o m m i s s i o n ' s  own  a n a l y s i s  

o f  t h e  p r o p o s e d  t a r i f f s .  1 1 1 /

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

r u l e m a k i n g .  T h e  C o m m i s s i o n  r e a f f i r m s  t h e  A p r i l  6 ,  1 9 7 9  

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

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

u s e d  t o  c a l c u l a t e  t h e  c o s t  o f  s e r v i c e  f o r  " p r e - d e l i v e r y *  

o f  C a n a d i a n  g a s  t r a n s p o r t e d  t h r o u g h  t h e  N o r t h e r n  B o r d e .  

p i p e l i n e  ( N o t i c e  a t  6 0 - 6 1 ) .  F u r t h e r ,  t h e  C o m m i s s i o n  

w i l l  d e f e r  t o  t h e  p r o c e e d i n g s  i n  N o r t h w e s t  A l a s k a n  P i p e l i n e  

C o m p a n y , D o c k e t  N o s .  C P 7 8 - 1 2 3 ,  e ^  a _ l . ,  t h e  q u e s t i o n  

o f  w h e t h e r ,  a n d  t o  w h ? t  e x t e n t ,  t h e r e  s h o u l d  b e  a n y  

a p p o r t i o n m e n t  o f  c o s t s  o f  N o r t h e r n  B o r d e r ' s  * i r e - d e l i v e r y "  

f a c i l i t i e s  b e t w e e n  d e l i v e r i e s  o f  " C a n a d i a n  b u b b l e "  

g a s  a n d  ' u t u r e  d e l i v e r i e s  o f  A l a s k a n  g a s .  T h e  C o m m i s s i o n  

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

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

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

f o r  t h e i r  r e s o l u t i o n .

1 1 1 /  T h e  A l a s k a n  D e l e g a t e  p r o v i d e d  n o t i c e  o f  t h e s e  I s s u e s  
i n  l e t t e r s  a d d r e s s e d  t o  t h e  p r o j e c t  s p o r . o r s .  T h o s e  
l e t t e r s  w e r e  d a t e d  A p r i l  2 0 ,  1 9 7 9  a n d  A p r i l  2 7 ,  1 9 7 9 .  
C o p i e s  o f  e a c h  w e r e  s e n t  t o  a l l  p a r t i e s  o f  r e c o r d  
i n  t h i s  d o c k e t  a s  w e l l  a s  i n  N o r t h w e s t  A l a s k a n  P i p e ­
l i n e  C o m p a n y ,  D o c k e t  N o s .  C P 7 8 - 1 2 3 ,  e t
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A n o t h e r  i s s u e  t h a t  w i l l  n o t  b e  r e s o l v e d  h e r e  c o n c e r n s  

s p e c i f i c  m e c h a n i s m (  s )  f o r  s h i p p e r  t r a c k i n g .  1 _ 1 2 /  A t r a c k i n g  

m e c h a n i s m  i n v o l v e s  q u e s t i o n s  o f  t h e  t i m i n g  o f  a n y  f l o w ­

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

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

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

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

d i f f e r  among  s h i p p e r s .  T h u s ,  a p p r o p r i a t e  f l o w - t h r o u g h  

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

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

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

m e t h o d s  a t  t h i s  t i m e ,  t h e  C o m m i s s i o n  c a n  s t a t e ,  h o w e v e r ,  

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

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

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

1 1 2 /  T h e  C o m m i s s i o n  h a s  p r e v i o u s l y  a d d r e s s e d  t h i s  i s s u e .
B y  m o t i o n  d a t e d  A p r i l  1 8 ,  1 9 7 9 ,  A l a s k a n  N o r t h w e s t  
a n d  N o r t h e r n  B o r d e r  r e q u e s t e d  r e c o n s i d e r a t i o n  o f  
t h e  N o t i c e  o f  P r o p o s e d  R u l e m a k i n g  i n  t h i 6  d o c k e t .  
S p e c i f i c a l l y ,  p e t i t i o n e r s  r e q u e s t e d  t h a t  t h e  C o m m i s ­
s i o n  " p r o v i d e  f o r  i n c l u s i o n  i n  ( D o c k e t  N o .  R M 7 8 - 1 2 )  
o f  i s s u e s  r e l a t i n g  t o  s h i p p e r  c o m p a r y  r e c o v e r y  o f  
a i l  a m o u n t s  p a i d  u n d e r  t h e  A l a s k a n  N o r t h w e s t  a n d  
N o r t h e r n  B o r d e r  t a r i f f s . "  ( M o t i o n  a t  2 . )

B y  o r d e r  d a t e d  A p r i l  2 7 ,  1 9 7 9 ,  t h e  C o m m i s s i o n  d e n i e d  
t h e  m o t i o n  b u t  i n d i c a t e d  t h a t  p a r t i e s  w o u l d  n o t  b e  
p r e c l u d e d  f r r m  c o m m e n t i n g  o n  t h e  f l o w - t h r o u g h  i s s u e  
o r  f r o m  t h e  f i l i n g  o f  p r o  f o r m a  t a r i f f s  b y  t h e  s h i p p e r  
P a r t i e s  f i l e d  c c m m e n t s  o n  t h i s  i s s u e  b u t  p r o  f o r m a  
s h i p p e r  t a r i f f s  w e r e  n o t  f i l e d .
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o f  t h o s e  s h i p p e r s  t h a t  a r e  i n t e r s t a t e  g a s  p i p e l i n e  c o m p a n i e s ,  

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

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

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

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

t h e  ANGTS s y s t e m  w i l l  b e  e x p e c t e d  t o  p a y  a l l  c h a r g e s  p r o p e r l y
•  • m

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

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

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

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

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

o f  f i x e d  c o s t s  o f  t h e  s h i p p e r  c o m p a n y  d o e s  n o t  o c c u r .  1 1 3 /

1 1 3 /  T h e  p o s s i b i l i t y  o f  c v e r c o l l e c t i o n  ( o r  u n d e r c o l l e c ­
t i o n )  o f  f i x e d  c o s t c  a r i s e s  b e c a u s e  t h e  c o m m o d i t y  
c h a r g e s  i n c l u d e d  i n  i n t e r s t a t e  p i p e l i n e  r a t e s  
t y p i c a l l y  r e c o v e r  c e r t a i n  o f  t h e  f i x e d  c o s t s .
F o r  e x a m p l e ,  u n d e r  t h e  U n i t e d  2 5 / 7 5  c o s t  a p p o r t i o n m e n t  
a p p r o a c h  7 5  p e r c e n t  o f  t h e  f i x e d  c o s t s  o f  a s h i p p e r  
w o u l d  b e  a s s i g n e d  t o  t h e  c o m m o d i t y  r a t e s  o f  t h e  
s h i p p e r .  T h e  u n i t  a m o u n t  o f  f i x e d  c o s t s  t o  b e  
r e c o v e r e d  w o u l d  b e  d e t e r m i n e d  i n  a r a t e  p r o c e e d i n g  
o n  t h e  b a s i s  o f  t h e  p r o j e c t e d  c o s t s  a n d  t h r o u g h p u t  
o f  t h e  p i p e l i n e  f o r  t h e  t e s t  p e r i o d .  As  A l a s k a n  
g a s  b e g i n s  t o  f l o w  t h r o u g h  t h e  s h i p p e r ' s  p i p e l i n e ,  
i t  w i l l  r e c o v e r  t h e  u n i t  f i x e d  c o s t s  i n c l u d e d  
i n  t h e  e f f e c t i v e  r a t e s .  S h o u l d  t h e  A l a s k a  n a t u r a l  
g a s  v o l u m e s  n o t  h a v e  b e e n  i n c l u d e d  i n  t h e  b i l l i n g  
d e t e r m i n a n t s  u n d e r l y i n g  t h e  " b a s e "  c h a r g e s ,  t h e  
r e s u l t  c o u l d  b e  a n  o v e r  r e c o v e r y  o f  f i x e d  c o s t s ,  
i . e . ,  t h e  f i x e d  c o s t s  w o u l d  b e  r e c o v e r e d  b y  g r e a t e r  
b i l l i n g  d e t e r m i n a n t s  t h a n  h a d  b e e n  u s e d  t o  d e v e l o p  
r a t e s .  T h e  C o m m i s s i o n  w i l l  r e q u i r e  a s s u r a n c e  
t h a t  a n y  m e c h a n i s m  u s e d  t o  f l o w - t h r o u g h  ANGTS 
c o s t s  w i l l  n o t  r e s u l t  i n  t h i s  o r  a c o m p a r a b l e  
s i t u a t i o n .



T h e  C o m m i s s i o n  a l s o  d e f e r s  t o  a l a t e r  d a t e  t h e  

r e s o l u t i o n  o f  t h e  q u e s t i o n  o f  t h e  p e r m i s s i b l e  l e v e l  

o f  C O 2 t h a t  i s  t o  b e  c o n t a i n e d  i n  t h e  g a s .  U _ 4 /  T h i s  i s s u e  

w a s  a d d r e s s e d  i n  t h e  c o m m e n t s  o f  b o t h  t h e  S t a t e  o f  A l a s k a  

a n d  S o h i o  N a t u r a l  R e s o u r c e s  C o m p a n y .  1 1 5 /  T h e  p e r m i s s i b l e  

l e v e l  o f  C O 2 i s  a s i g n i f i c a n t  i s s u e  t h a t  i n v o l v e s  a n  

e v a l u a t i o n  o f  t h e  i m p a c t  o f  t h e  d i f f e r e n t  C 0 2 l e v e l s  

o n  c a p i t a l  a n d  o p e r a t i n g  c c ~ t s .  H o w e v e r ,  b e c a u s e  o f  

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

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

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

i n f o r m a t i o n  o n  t h i s  m a t t e r .  1 1 6 /  T h e  e v a l u a t i o n  o f  

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

y e t  b e e n  c o m p l e t e d .  T h e  C o m m i s s i o n  w i l l ,  t h e r e f o r e ,  

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

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

i n  t h i s  r u l e m a k i n g .  An  o r d e r  e s t a b l i s h i n g  t h e  C O 2 q u a l i t y
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1 1 4 /  Q u e s t i o n s  c o n c e r n i n g  o t h e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s  a r e  
d i s c u s s e d  a t  S e c t i o n  V I . B . 5 .

1 1 5 /  I n i t i a l  C o m m e n t s  o f  t h e  S t a t e  o f  A l a s k a  a t  6 - 7  
( D o c k e t  N o .  R M 7 8 - 1 2 )  ( M a y  4 ,  1 9 7 9 ) ;  C o m m e n t s  
o f  S o h i o  N a t u r a l  R e s o u r c e s  C o m p a n y  o n  N o t i c e  
o f  P r o p o s e d  R u l e m a k i n g  I s s u e d  A p r i l  6 ,  1 9 7 9 ,  a t  2 
( D o c k e t  N o .  P . M 7 0 - 1 2 )  ( M a y  7 , 1 9 7 9 ) .

1 1 6 /  O r d e r  R e q u e s t i n g  F u r t h e r  S u b m i s s i o n  o f  D a t a ,  V i e w s ,
a n d  C o m m e n t s  ( D o c k e t  N o s .  R M 7 8 - 1 2  a n d  R M 7 9 - 1 9 )  ( i s s u e d  
May  1 6 ,  1 9 7 9 ) .
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s t a n d a r d ( s )  w i 1 !  b e  i s s u e d  a s  s o o n  a s  t h e  C o m m i s s i o n  *-»- •

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

F i n a l l y ,  t h e  C o m m i s s i o n  w i l l  d e c i d e  i n  D o c k e t  N o .

R M 7 9 - 1 9  t h e  i s s u e  o f  c o s t  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  p r o c e s s i n g  

P r u d h o e  B a y  r ? s  t o  p i p e l i n e  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  T h e

N o t i c e  o f  P r o p o s e d  R u l e m a k i n g  i n  D o c k e t  N o .  R M 7 9 - 1 9  r  •i ■
s p e c i f i e d  t h a t  t h e  c o s t  r e s p o n s i b i l i t y  i s s u e  w o u l d  b e  

d e c i d e d  i n  t h a t  d o c k e t .  1 1 7 /  T h e  r e c o r d  b e i n g  c o m p i l e d  i n  

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

i n f o r m a t i o n  n e c e s s a r y  t o  r e s o l v e  t h e  i s s u e .  A c c o r d i n g l y ,
r * 't h e  C o m m i s s i o n  w i l l  d e f e r  d e c i s i o n  o n  t h o s e  p o r t i o n s  

o f  t h e  t a r i f f  t h a t  a f f e c t  t h i s  i s s u e .  A f t e r  t h e  i s s u e  

i s  r e s o l v e d  i n  D o c k e t  N o .  R M 7 9 - 1 9 ,  a s u p p l e m e n t a r y  o r d e r
I

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

l u t i o n  i n  t h e  t a r i f f s  o f  t h e  p r o j e c t  s p o n s o r s .  I g » ,

1 1 7 /  F e d e r a l  E n e r g y  R e g u l a t o r y  C o m m i s s i o n ,  " T r e a t m e n t  o f  
C e r t a i n  P r o d u c t i o n - R e l a t e d  C o s t s  f o r  N a t u r a l  G a s  t o  
b e  S o l d  a n d  T r a n s p o r t e d  t h r o u g h  t h e  A l a s k a  N a t u r a l  
G a s  T r a n s p o r t a t i o n  S y s t e m :  N o t i c e  o f  P r o p o s e d  R u l e m a k i n g  
a n d  S t a t e m e n t  o f  P o l i c y "  ( D o c k e t  N o .  R M 7 9 - 1 9 )  ( i s s u e d  
F e b .  2 ,  1 9 7 9 ) .

T v .
f e e -

.... . m k -v » a % £ c w .v ~ ^ ' - v *  .
%»• #" • . i  r- • •» • *• 9 ^  •• r*.. .1
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A .  I s s u e s  I d e n t i f i e d  b y  t h e  A l a s k a n  D e l e g a t e

T h e  f o u r  m a j o r  t a r i f f  i s s u e s  i d e n t i f i e d  b y  t h e  

A l a s k a n  D e l e g a t e  a r e :  ( 1  d e t e r m i n a t i o n  o f  t h e  d a t e
4

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

c o m m e n c e  b i l l i n g  t h e i r  s h i p p e r - c u s t o m e r s ; ( 2 )  w h e t h e r  

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

b u i l d - u p  p h a s e  o f  t h e  p r o j e c t ;  ( 3 )  t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  

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

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

s u m e r s ;  a n d  ( 4 )  t h e  b i l l i n g  p r o c e d u r e  t o  b e  u s e d  t o  

l e v y  c h a r g e s  f o r  t r a n s p o r t a t i o n  s e r v i c e s .  H _ 8 /

1 .  B i l l i n g  C o m m e n c e m e n t  D a t e

A t  i s s u e  h e r e  i s  t h e  a p p r o p r i a t e  i n t e r p r e t a t i o n  o f  

t h e  P r e s i d e n t ’ s  D e c i s i o n  a n d  t h e  s e t t i n g  o f  t h e  b i l l i n g  

c o m m e n c e m e n t  d a t e .  T h e  A l a s k a n  a n d  N o r t h e r n  B o r d e r  s e g ­

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

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

c o l l e c t .  C o m m e n c e m e n t  o f  t h e  c o l l e c t i o n  o f  t h o s e  

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

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

1 1 8 /  P e p o r t  o f  t h e  A l a s k a n  D e l e g a t e  o n  T a r i f f  a n d  O p e r a t i o n  
P h a s e  R a t e  I s s u e s  6 - 7 ,  a c c o m p a n y i n g  N o t i c e  o f  D e l e g a t e  
P e p o r t  a n d  O r d e r  D i r e c t i n g  T a r i f f  F i l i n g  ( D o c k e t  N o .  
R K 7 8 - 1 2 )  ( i s s u e d  F e b .  2 2 ,  1 9 7 9 ) .
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r i s k .  T h e  s o o n e r  b i l l i n g  c a n  c o m m e n c e ,  t h e  l e s s  r i s k y  

t h e  p r o j e c t  w i l l  a p p e a r  t o  p o t e n t i a l  i n v e s t o r s .

T h e  t h i r d  f i n a n c e  c o n d i t i o n  i n  t h e  P r e s i d e n t ' s  

D e c i s i o n  p r o h i b i t s  a n y  p a y m e n t s  b y  t h e  p u r c h a s e r  o r  

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

a n d  c o m m i s s i o n i n g  o f  o p e r a t i o n  o f  t h e  s y s t e m r . 1 1 9 /

D e f i n i t i o n  o f  t h i s  p h r a s e  d o e s  n o t  a p p e a r  i n  ANGTA,  

t h e  P r e s i d e n t ' s  D e c i s i o n , t h e  N a t u r a l  G a s  A c t ,  o r  

t l . j  C o m m i s s i o n ' s  R e g u l a t i o n s .  T h e  R e p o r t  o f  t h e  A l a s k a n  

D e l e g a t e ,  h o w e v e r ,  o f f e r s  f o u r  p o s s i b l e  i n t e r p r e t a t i o n s  

o f  w h e n  b i l l i n g  m i g h t  c o m m e n c e :

1 .  C h a r g e s  b e g i n  wh e n  a l l  s e g m e n t s  o f  t h e  p i p e l i n e  

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

2 .  C h a r g e s  b e g i n  wh e n  a l l  s e g m e n t s  a r e  c a p a b l e

o f  r e r . d e :  i n g  s e r v i c e ,  e v e n  i f  n o  g a s  i s  f l o w i n g .

1 1 9 /  T h e  t h i r d  f i n a n c e  c o n d i t i o n  p r o v i d e s :

3 .  N e i t h e r  t h e  s u c c e s s f u l  a p p l i c a n t  n o r  a n y  
p u r c h a s e c  o f  A l a s k a  g a s  f o r  t r a n s p o r t a t i o n  t h r o u g h  
t h e  s y s t e m  o f  t h e  s u c c e s s f u l  a p p l i c a n t  s h a l l  b e  
a l l o w e d  t o  m a k e  u s e  o f  a n y  t a r i f f  b y  w h i c h  o r  a n y  
o t h e r  a g r e e m e n t  b y  w h i c h  t h e  p u r c h a s e r  o r  u l t i m a t e  
c o n s u m e r  o f  P r u d h o e  B a y  n a t u r a l  g * s  i s  c o m p e l l e d  
t o  p a y  a f e e ,  s u r c h a r g e ,  o r  o t h e r  p a y m e n .  i n  r e l a ­
t i o n  t o  t h e  A l a s k a  n a t u r a l  g a s  t r a n s p o r t a t i o n  
s y s t e m  a t  a n y  t i m e  p r i o r  t o  c o m p l e t i o n  a n d  c o m m i s ­
s i o n i n g  o f  o p e r a t i o n  o f  t h e  s y s t e m .  D e c i s l o n  a t
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3 .  C h a r g e s  b e g i n  f o r  e a c h  s e g m e n t  w h e n  i t  i s  

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

4 .  C h a r g e s  b e g i n  a t  a d a t e  c e r t a i n .

T h e  p r o p o s e d  t a r i f f  o f  A l a s k a n  N o r t h w e s t  p r o v i d e s  

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

" C o m p a n y ' s  p i p e l i n e  i s  c a p a b ’ e  o f  r e n d e r i n g  s e r v i c e  e v e n  "
m

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

o r  t r a n s p o r t e d  t h r o u g h  C o m p a n y ' s  p i p e l i n e  s y s t e m . "

( S e c t i o n  1 . 1 0  o f  t h e  G e n e r a l  T e r m s  a n d  C o n d i t i o n s . )

T h e  t a r i f f  o f  N o r t h e r n  B o r d e r  c o n t a i n s  a n  i d e n t i c a l  p r o ­

v i s i o n  ( S e c t i o n  1 . 1 0  o f  t h e  G e n e r a l  T e r m s  a n d  C o n d i t i o n s ) .  

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

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

t h e  A l a s k a n  D e l e g a t e .

T h e  p r o j e c t  s p o n s o r s  a s s e r t  i n  t h e i r  j o i n t  c o m m e n t s  

t h a t  t h e  b i l l i n g  c o m m e n c e m e n t  d a t e  c o n t e m p l a t e d  i n  t h e  

r e s p e c t i v e  t a r i f f s  i s  b o t h  c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  P r e s i d e n t ' s  

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

s p o n s o r s  a r g u e  i n i t i a l l y  t h a t  n e i t h e r  t h e  D e c i s i o n  

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

o f  t h e  i n i t i a t i o n  o f  b i l l i n g  o n c e  a  s e g m e n t  h a s  b e e n  

c o m p l e t e d .  1 2 0 /  C o n s i d e r i n g  t h a t  a r g u m e n t ,  t o g e t h e r  

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

1 2 0 /  J o i n t  C o m m e n t s  a t  4 8 .
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f i n a n c e d ,  t h e  s p o n s o r s  c o n t e n d  t h a t  t h e  C o m m i s s i o n  

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

i n  a p p r o v i n g  o r  f a s h i o n i n g  c o n d i t i o n s  t h a t  w o u l d  e n c o u r a g e»
p r i v a t e  f i n a n c i n g .  P r i v a t e  f i n a n c i n g  c a n  b e s t  b e  a c h i e v e d ,  

a c c o r d i n g  t o  t h e  s p o n s o r s ,  t h r o u g h  C o m m i s s i o n  a s s u r a n c e  

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

f o r  a n o t h e r  s e g m e n t .  1 2 1 /

S t a f f ,  o n  t h e  o t h e r  h a n d ,  r e l i e s  o n  t h e  P r e s i d e n t ' s  

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

c o m m e n c e m e n t  d a t e  s e t  f o r t h  i n  t h e  t a r i f f s .  122/  S t a f f  

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

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

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

t h e  " s y s t e m "  a n d  " p o r t i o n s "  t h e r e o f .  A c c o r d i n g  t o  

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

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

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

1 2 1 /  I d .  a t  4 9 - 5 0 ,  5 2 - 5 5 .

1 2 2 /  S t a f f ,  I n i t i a l  C o m m e n t s  a t  6 - 9 .  S t a f f  a l s o  c i t e s  
t o  t h e  I n i t i a l  D e c i s i o n  i n  E l  P a s o  A l a s k a C o m p a n y , 
t o  t h e  e f f e c t  t h a t  u n t i l  a  c o m p a n y  B e g i n s  t o  p r o v i d e  
s e r v i c e  a  " n a t u r a l  g a s  c o m p a n y "  d o c s  n o t  e x i s t  
w i t h i n  t h e  m e a n i n g  o f  t h e  N a t u r a l  G a s  A c t  a n d ,  c o n s e ­
q u e n t l y ,  n o  e f f e c t  c a n  b e  g i v e n  t o  a t a r i f f  p r o v i ­
s i o n  o f  a c o m p a n y  t h a t  h a s  n o t  y e t  a t t a i n e d  j u r i s ­
d i c t i o n a l  6 t a t u s . I d .  a t  6 .  T h e  C o m m i s s i o n  f i n d s  
i t  u n n e c e s s a r y  t o  a 3 3 r e s s  t h i s  q u e s t i o n  i n  l i g h t  
o f  t h e  d e t e r m i n a t i o n s  m a d e  h e r e .


