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Quarterly Report of the Receiver 
October 22, 2008 

 
Civil Case No. 02‐00022 

United States of America v Government of Guam 
 

Solid Waste Management Division  
 

Pursuant  to  the  Order  of  the  District  Court  of  Guam  (Court),  dated  March  17,  2008,  appointing 
Gershman,  Brickner  &  Bratton,  Inc.    (GBB)  as  Receiver  for  the  Solid  Waste  Management  Division 
(SWMD) of the Department of Public Works of the Government of Guam, we are pleased to submit to 
the Court this Quarterly Report (“Report”).   The purpose of this Report  is to describe to the Court the 
progress made toward compliance with the Consent Decree since the  first Quarterly Report  filed with 
the Court on  July 10, 2008, and  to outline  the Receiver’s  recommendations  for achieving  compliance 
with the Consent Decree.  As an integral part of this Report, the Receiver is also submitting the attached 
presentation entitled “Quarterly Report for Receivership for the Government of Guam, Department of 
Public Works, Solid Waste Management Division” (see Tab 2). 

 
Introduction 
 
Since our last quarterly report, we have focused our work on improving the day‐to‐day operations of the 
Solid Waste Management Division (SWMD) and enhancing the conditions and the capacity of the Ordot 
Dump to continue operation until the new landfill can be completed.  We have also continued to analyze 
the  financial  condition  of  the  SWMD,  plan  for  the  changes  needed  to  achieve  compliance with  the 
Consent Decree, and estimate the financial resources needed for these changes to become a reality.    
 
In this Report, we provide the Court with an update on the progress made since the July 10th Report and 
seek the approval of the Court for our plans to implement a solid waste management system for Guam 
which will achieve compliance with the Consent Decree.  Specifically, in this Report we:   
 

 Update the Court on the operations of the Solid Waste Management Division; 
 Report on the conditions and remaining capacity of the Ordot Dump; 
 Report on the current financial condition of the Solid Waste Management Division; 
 Outline  our  plans  for  the  improvements  needed  to  achieve  compliance  with  the  Consent 
Decree; 

 Report on plans for construction of the new landfill at Layon and related facilities; 
 Update the Court on planning for the closure of the Ordot Dump;   
 Provide the Court with our assessment of the capital funding required and the options available 
to the Government of Guam to provide this capital; and  

 Outline  the estimated  tipping  fees required  to support an effective and compliant solid waste 
system going forward. 
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It is our goal with this Report to obtain the Court’s approval for a plan which we believe will allow for the 
“expeditious compliance with  the Consent Decree” envisioned by  the Court  in  its Order of March 17, 
2008. 
 
Operations of the Solid Waste Management Division 
 
The operations of the SWMD continued to be challenged by a lack of working equipment during much of 
the period since  the  July 10th Report  to  the Court.   Equipment continued  to break down on a  regular 
basis, and the fleet management staff of the Department of Public Works has been unable to keep the 
fleet running efficiently.   For this reason, the Receiver has opted to move most of the maintenance of 
the equipment to private vendors. 
 
However,  due  to  the  support  of  the  Court  and Governor  Camacho’s  Emergency  Purchase  Executive 
Order, we  have  been  able  to  substantially  improve  operations  through  the  acquisition  of  some  new 
equipment  and  access  to  qualified  maintenance  services  through  contracts  acquired  through  the 
emergency  purchase  process.    As  a  result,  beginning  in  mid‐September,  the  equipment  situation 
materially improved.  Table 1 provides the status of each item of equipment and repairs acquired under 
the Governor’s Emergency Purchase Executive Order.  With these new vehicles and services, the cost of 
rental equipment, previously reported as high as $11,000 per day, averaged about $1,400 per day during 
the seven‐day period beginning September 22nd. 
 

 
An  important milestone occurred on September 15th when we celebrated the  initiation of the SWMD’s 
new recycling initiative with an event at the Dededo Transfer Station.  With recycling drop‐off containers 
now open at the Dededo and Agat Transfer Stations and the Ordot Dump, Guam is entering a period of 
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improved services and an improved environment.  While much remains to be done, the September 15th 
event marks  the beginning of  real progress  in addressing  the  long‐standing problems  in Guam’s  solid 
waste system. 
  
Ordot Dump 
   
One of the most important areas of work during this quarter was implementation of the ban on certain 
materials at  the Ordot Dump.   As has been noted by  the Court,  it  is essential  that  the  limited  space 
remaining at Ordot Dump be conserved  to avoid  running out of  space before  the new  landfill can be 
completed.  The ban has now been in effect since July 17th.  We have carefully coordinated this change 
with the commercial waste haulers, making adjustments as needed, and we are very pleased with the 
results achieved to date.  In addition to saving vital space at the Ordot Dump, some of the commercial 
haulers are reporting a significant increase in recycling among their customers.   

An  important part of  this work has been  to develop an accurate measurement of  the effect of  these 
changes on the remaining capacity at the Ordot Dump.  Figure 1 graphically illustrates the results of this 
measurement and the change in expected capacity resulting from the ban on certain materials discussed 
above.  
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As can be seen in Figure 1, the ban’s effect on reducing the volume of waste coming to the Ordot Dump 
has been significant.  In the period prior to the implementation of the ban, the average daily volume of 
waste going  into the Ordot Dump was 512 cubic yards.   In the period since the ban was  implemented, 
the average daily volume of waste going into the Ordot Dump has been 360 cubic yards.  Only time will 
tell if this level of diversion is sustainable, but under any reasonable evaluation, the ban has been very 
successful.   

Significant work was also accomplished  in the process of redesigning the planned closure of the Ordot 
Dump.  The redesign is necessitated by a number of concerns expressed by both U.S. EPA and Guam EPA 
and the significant time that has passed since the original closure design was completed. 

GEPA/EPA Coordination for Design Review and Permitting 

The Receiver has established and conducted regular bi‐weekly conference calls with representatives of 
Guam  EPA  and U.S.  EPA  for  continued  close  coordination  necessary  to meet  an  accelerated  project 
schedule.    In  the  time  since  July 10th, we have established a detailed project  schedule  for  the Layon 
Landfill  that  includes  timelines  for  regulatory  design  and  permit  review;  reviewed  the  Draft 
Hydrogeologic Assessment Report  and held  teleconferences  to  discuss  comments; developed mutual 
understanding of the applicable Air Permit requirements; and achieved consensus with the liner system 
design and  the anticipated design  submittals.   The Receiver has also kept GEPA/EPA  informed on  the 
overall progress on a range of Consent Decree issues.  The interaction has been helpful to the Receiver 
in making progress toward our mutual goals. 

Engineering/Design and Related Work Status 

The Receiver’s efforts continued to be focused on the development of designs for the Layon Landfill to 
incorporate  the south end start configuration and revised  liner system, and  to address  the comments 
from GEPA/EPA on the previous version of the  landfill design.   Design computations and drawings are 
being revised to accurately reflect these changes. The Receiver and supporting consultants are reviewing 
the  designs  and  computations  as  part  of  the  design  quality  control  procedures.    The  initial  design 
documents to be prepared for regulatory and permit review will be the grading plans for cells 1 and 2, 
the landfill site access road and portions of the stormwater management system.  

Design work on the Ordot Dump during this period consisted of primarily establishing a framework for 
the redesign scope of work necessary to incorporate value engineering alternatives and the changes in 
existing  conditions at  the Ordot Dump over  the period of  significant delay  that occurred prior  to  the 
Court’s appointment of a Receiver. 

Permitting/Rezoning for the New Landfill 

Permitting work for this period has consisted of the following: 

• Developing timelines for permit review with GEPA/EPA; 
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• Clarification of the permits required for the mass earthwork construction for cells 1 and 2, the 
landfill site access road  and portions of the stormwater management system to begin in January 
2009; 

• Planning for the September 24th Public Hearing for the Layon Landfill Zoning Change; and 
• Tracking  the  Department  of  Land  Management  (DLM)/Guam  Land  Use  Commission  (GLUC) 

process for the Layon Landfill zoning change. 
        
Representatives of  the Receiver and TG Engineers attended  the September 24th Department of Land 
Management (DLM) public hearing  in  Inarajan for the Layon Landfill zoning change.   During the public 
comment period of  the hearing,  comments and questions  from  the public  focused on  the operation, 
design  and water  resource  impacts of  the  landfill.   There were  also  comments  related  to  the  zoning 
change.    The  comments  and  questions were  documented  by  DLM  staff  at  the  hearing  and will  be 
considered as the GLUC acts on the zoning change requested.   The application  is tentatively scheduled 
to be  reviewed by  the GLUC Board at  its October 23rd  regularly  scheduled meeting.   This  follows  the 
Agency Review Committee meeting on August 7 for the initial review of the application and the 60‐day 
review period by the Agency Review Committee members during which time comments were submitted 
to the DLM Case Planner for incorporation into the staff report. 
 
Financial Condition of the Solid Waste Management Division 

The fiscal year for the SWMD ended on September 30, 2008.    If the Government of Guam follows the 
schedule  it  has  followed  for  several  years,  it  will  be  early  next  summer  before  audited  financial 
statements  are  available.   We  can,  however,  reasonably  estimate  the  financial  condition,  based  on 
reports from the Government’s accounting system. 
   
Table 2 provides an unaudited analysis of the expenditures compared with appropriations for the 2008 
fiscal  year  for all  SWMD  accounts other  than  the Recycling Revolving  Fund.    It  is possible  that  these 
numbers will change as  the books are  finally closed and year‐end adjustments are made as  the audit 
process is completed, but these preliminary numbers are likely to reasonably reflect the final numbers.  
 

 
Table 2 provides an overview of both the operating and capital accounts for FY 2008.   However,  in the 
operating account, expenditures are not the entire picture.    In order to gain a  full understanding,  it  is 
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necessary to further analyze the operating account by considering both revenues and expenditures and 
projecting  the  fund balance of  the SWMD.   Table 3  is our unaudited analysis of  the SWMD Operating 
Account. 

 
The  FY  2008  deficit  of  expenses  over  revenue  is  due  to  two  factors:  1)  the  emergency  purchases 
approved  by  the  Governor,  and  2)  a  revenue  decline  attributable  to  continuing  problems  in  the 
collection of residential accounts and a decline in tipping fee revenue from commercial accounts due to 
the ban on green waste, construction waste and cardboard.  Even with these extraordinary events, the 
fund balance of the SWMD remains positive. 
 
We have a few more months of experience with the Recycling Revolving Fund since our last report, and 
it seems to be on target to collect the estimate outlined in Table 4 on an annual basis.    According to the 
actual receipts of the  fund through September 30, 2008, the  fund has collected $1,266,861.66  for the 
six‐month period since it began collecting fees in late March. 

 
As will  be  clear  later  in  this Report,  the Recycling Revolving  Fund will  play  an  important  role  in  our 
recommendations for the long‐term financing of an improved solid waste management program. 
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Plan for Achieving Compliance with the Consent Decree 
 
In  order  to  achieve  full  compliance  with  the  Consent  Decree,  several  interrelated  actions must  be 
implemented.  These include: 
 

• Implementing  improvements  in the day‐to‐day operations of the SWMD  in order to effectively 
administer  both  trash  collection  responsibilities  and  diversion  programs  for  household 
hazardous waste and recycling; 

• Devising  a  plan  for  customer  tracking  and  revenue  collection  that  assures  both  fairness  and 
accountability for the services provided; 

• Constructing and opening a new  landfill and the other facilities needed to successfully achieve 
compliance with the Consent Decree;  

• Properly closing and providing for the maintenance of the Ordot Dump; 
• Accessing the necessary capital funding to pay for the capital expenditures necessary to achieve 

these results; and 
• Implementing  tipping  fees and other  fees necessary  to  finance  the new compliant solid waste 

system. 
  
Improvements Required in the Operations of the SWMD 
 
As we noted in our last report, the SWMD has struggled to maintain basic services for its customers.  Its 
poor equipment, outdated data management, and lack of basic support from the Government of Guam  
produced a system that provided  inconsistent service to  its customers,  inadequate revenue to support 
the  improvements  needed,  an  inability  to  distinguish  between  paying  customers  and  non‐paying 
customers, extremely limited capacity to divert household hazardous waste, and no effective means of 
diverting recyclable materials from its current disposal site at the Ordot Dump, a disposal site that itself 
violates basic environmental standards.  
 
While  progress  has  been made  in  addressing  these  issues  in  the  period  since  the  Court  placed  the 
SWMD  into  Receivership,  the  systemic  operating  changes  that  are  required  to  achieve  and  sustain 
compliance with  the  Consent Decree  are much more  extensive.    In  this  section, we will  outline  the 
changes and the capital and operating cost required to sustain the changes. 
 
A solid waste management program capable of sustaining the changes required by the Consent Decree 
includes the following elements: 
 

 Landfill Operations 
 Residential Trash Collection, including Bulky Waste Collection 
 Transfer Stations, Household Hazardous Waste Management and Convenience Centers 
 Materials Recovery Facility (included only in curbside and mixed waste scenarios) 
 Junk Cars and Tire Processing 
 Support for Control of Illegal Dumping/Burning Enforcement 
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 Community Information/Public Education and Outreach 
 Administration 

 
While  all  of  the  elements  listed  above  are  important  to  an  effective  program,  there  are  several 
approaches  that  may  legitimately  be  taken  to  achieve  a  sustainable  program.    To  arrive  at  a 
recommendation, we carefully reviewed three such scenarios.  The complete analysis of all the scenarios 
reviewed is provided to the Court under Tab 3 of this Report.   
 
The scenarios analyzed include: 

1. Basic Services,  including a cart system for trash collection and staffed and strategically  located 
convenience and recycling centers; 

2. Curbside Recycling added to the Basic Services scenario described above; and 
3. Mixed  Waste  Recycling  which  includes  the  Basic  Services  scenario  plus  a  Mixed  Waste 

Processing facility to recover recyclable material. 
 
There are significant variations in the ease with which consumers are able to recycle materials, the rate 
of recycling that can reasonably be expected, and the cost of these different scenarios.  Table 5 provides 
a comparison of these scenarios. 
 

 
The variations  in  these  scenarios primarily affect  residential customers.   However,  it  should be noted 
that  the Mixed Waste  scenario  affects  both  residential  and  commercial  customers  since  all waste  is 
processed  through  the mixed waste processing  facility  regardless of  the origin of  the waste.     While 
diversion may be significantly enhanced under this scenario, it is also significantly more costly.   
 
Curbside  Recycling  and  the Mixed Waste  Recycling  scenarios  add  cost  to  the  system  but  have  the 
potential  to  extend  the  life  of  the  new  landfill  and,  thus,  offset  future  cost  and  avoid  the  need  to 
consume more of Guam’s  limited  land  in  future disposal  facilities.   The  same  can be  said  for  several 
alternative  technologies,  including waste‐to‐energy,  that have been advocated by some as a potential 
solution for Guam.   
 
The Receiver recommends the Basic Services scenario be  implemented.   The Basic Services scenario  is 
the foundation upon which other programs can be built, because either Curbside Recycling or the Mixed 
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Waste options can be added at later dates, as can the alternative technologies referenced above.  Since 
curbside  recycling  requires  only  a  relatively moderate  additional  cost,  we  also  recommend  a  pilot 
project  for  approximately 1,000  residences  to  further  evaluate  its potential  to  extend  the  life of  the 
landfill. 
 
The  following  table outlines how  the operating budget  today compares with what  is needed  for each 
solid waste management system component to implement the recommendations outlined above.  
 

 
As Table 6 illustrates, the operating budget, excluding debt service, will need to increase substantially to 
adequately fund the current operations of the SWMD and to implement needed programs that are not 
presently a part of the current operations.   
 
A  significant  factor  contributing  to  the  increase  in  the  operating  budget  for  landfill  operations  is 
attributable to the need to budget for adequate daily cover for the new facility.  The coral used to cover 
Ordot Dump has been provided by DPW  in the past without charge, and as  is common when things of 
importance are “free,” the availability of cover has often been problematic.  Properly covering the trash 
is a vital element of landfill operations, and it is important that it be adequately funded going forward.   
 
The  operating  budget  for  residential  trash  collection  benefits  significantly  from  improvements  in 
equipment and implementation of a cart system for the collection of residential trash.  Recycling will be 
supported by allowing customers who separate their recyclables to take them to a convenience center 
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where  they will  be  accepted without  charge.   We will  also  extend  the  ban  on materials  applied  to 
commercial customers in July to all residential customers as the cart system is put into place.   
 
The SWMD will also provide educational material to all customers to assist them  in understanding the 
new  system  and  to  advise  them  in  transitioning  their old  trash  containers  to become  their  recycling 
containers for storing recyclables pending their drop‐off at a Convenience and Recycling Center. Given 
all  of  the  changes  that  are  required  in  the  way  the  SWMD  and  its  programs  will  interact  with  its 
customers, a critical element  in  the success of  these changes will be a Community  Information/Public 
Education and Outreach Program that will provide  the customers of the SWMD effective and ongoing 
assistance  in  understanding  and  successfully  participating  in  the  new  system.    Table  6  reflects  the 
budget for this activity that has not been a part of the SWMD budget in the past. 
 
With the opening of the new landfill at Layon, a transfer station becomes essential.  By transfer station, 
we mean  a  facility  that  allows  trash  collection  vehicles  to  consolidate  their  loads  into  a much  larger 
vehicle  for  transport  to  the  landfill.   Guam  has  traditionally  called  its  facilities  at Dededo, Agat  and 
Malojloj  transfer stations, but  these  facilities primarily serve  individuals bringing waste  in  for disposal 
and  are  not  “transfer  stations”  for  consolidation  of  large  quantities  of  trash  for  transport.    A more 
accurate name for these facilities is “convenience centers,” and these facilities will continue to serve this 
role in the future along with becoming recycling drop‐off centers for the citizens of Guam.   
 
A significant gap in Guam’s current system and one that must be addressed under the Consent Decree is 
the need for a Household Hazardous Waste (HHW) program.  A facility designed to handle this waste will 
be constructed  in conjunction with a  transfer  station  to better  facilitate access  to  the HHW program.  
Each Convenience and Recycling Center will also accept most types of HHW free of charge and transport 
it to the HHW facility for proper disposal.   This new program for HHW and the addition of the transfer 
station will significantly increase this area of cost in the SWMD budget as is reflected in Table 6. 
 
Another missing  element  of  the  current  program  is  effective management  of  waste  tires  and  junk 
vehicles.    The  Guam  Legislature  has  appropriately  made  these  areas  priorities  for  the  Recycling 
Revolving Fund.   Table 6 outlines a significant addition to the budget to address these areas.  This will 
be funded by the Recycling Revolving Fund.   
 
Finally,  it  is  important  to address the  issue of  illegal dumping and burning.   This  is not only  important 
because it is a violation of the law and creates a blight on Guam’s environment, but it is also a potential 
problem  for  the  revenue  base  needed  to  support  the  new  programs  necessary  to  comply with  the 
Consent Decree.  Accordingly, the Receiver will allocate a small portion of its revenue to the appropriate 
enforcement agencies to enable them to provide meaningful enforcement  in this  important area.   We 
will  also  consider  supporting  some  community  organizations  in  cleaning  up  illegal  dumps  on  public 
property. 
 
Table 7  summarizes a  list of equipment  that will need  to be purchased  to either  replace old existing 
equipment or to support activities for which there is no current program and, therefore, no equipment.   



GBB  Page 11 of 30  October 22, 2008 

 

 

 
 
Accordingly, the budget will also include the debt service to fund the capital necessary to purchase this 
equipment. 
 
Construction of the New Landfill and Related Facilities 
 
The Consent Decree projects  consist of  a new  landfill,  a  transfer  station  and  a  facility  to handle  the 
proper disposal of HHW.   Table 8 outlines our proposed  schedule  to  complete  construction of  these 
projects.    This  table  summarizes only  the  actual  construction  phase of  these projects.   As  the Court 
knows,  prior  to  construction  of  the  projects,  there  are many  complex  steps  in  designing,  obtaining 
regulatory approval, securing construction permits and procuring qualified contractors for the projects.  
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Each of  these steps  is outlined  in more detail  in  the project schedule  that  is provided  in Tab 4 of  this 
Report.   

 
The  largest, most complex and time‐sensitive of these projects  is the new  landfill.   It  is not possible to 
close the Ordot Dump until the new landfill is completed; therefore, the new landfill is given the highest 
priority in the proposed schedule.  This project is divided into several major tasks designed to allow the 
construction  to proceed while design,  regulatory approval and procurement processes are completed 
for the other tasks.   
 
Of particular note  is  the Waste Water Treatment Plant expansion  and  construction of pre‐treatment 
facility and a sewer  line  to  transport  the  leachate  to  the Guam Waterworks Authority’s  (GWA) Waste 
Water Treatment Plant.  These facilities and lines are required for the treatment of the leachate that will 
come from the  landfill.   For reasons that are unclear to the Receiver, these critical elements had been 
removed from the design contracts in 2007. We have placed them back into the project and updated the 
design and the estimates of cost accordingly.  A significant part of this work is expanding the capacity of 
the GWA’s Waste Water Treatment Plant to assure that the flow coming from the new landfill does not 
overburden GWA’s facilities, which were designed for the other waste water treatment needs of Guam 
without considering  the needs of  the new  landfill.   Discussions are underway with GWA  to determine 
how this part of the project will be managed.         
   
The other new facilities, which include a transfer station and a household hazardous waste facility, will 
begin at a later date with completion scheduled at about the same time as the new landfill is open for 
use.     We will also continue to explore alternatives for combining these facilities and potentially using 
existing facilities already available in Guam to meet these needs. 
  
Capital Funding 
 
Access to adequate capital funding for the projects and equipment outlined above is the most important 
issue that will affect the ability of the Receivership to bring Guam into compliance with the Consent 
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Decree.  Capital funding is needed to complete a new landfill, properly close Ordot Dump and provide 
the household hazardous waste facility and other infrastructure required to assure compliance.  In 
addition, capital is needed to upgrade and replace the equipment and information systems of the 
SWMD.  Table 9 summarizes the Receiver’s current estimates of the capital needed to achieve 
compliance with the Consent Decree:  

 

These estimates are based upon a detailed review of the Consent Decree requirements, the design work 
completed by the Government of Guam prior to the appointment of a Receiver and a full review of the 
operations of the SWMD conducted for the purpose of identifying improvements needed to achieve and 
sustain compliance with  the Consent Decree.   While  these estimates are  thoroughly  researched and 
comprehensive,  it must be noted that they are subject to change as the competitive bidding process 
provides the final measure of the cost for these projects.  It should also be noted that these estimates 
do not include capital funding for cell construction in the Layon Landfill beyond the cost of cells 1 and 
2.  Based on current waste volume and the estimated capacity of cells 1 and 2, additional cells may not 
be needed for 7 to 10 years, but they will be needed.   This will require careful monitoring to ensure 
that the needed capital becomes available from the Government of Guam, through revenue bonds or 
by further increasing tipping fees to begin setting aside funds for this needed future capacity. 
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It should also be noted  that  the project  requirement  to properly close  the Ordot Dump cannot begin 
until  the  new  landfill  is  completed  and  operating.    There  is  also  a  significant  amount  of  remedial 
investigation that remains to be accomplished at Ordot Dump to determine the extent of environmental 
damage  that has occurred  there and devise acceptable plans  to mitigate  the damage  identified.   The 
estimates related to the Ordot Dump’s closure will, therefore, require a full reexamination as we near 
the time for the project to actually begin and the remedial investigations are completed.  

There are several imperatives that drive the timing of the capital funding needs of the SWMD.  First, of 
course, is the Consent Decree itself.  The Consent Decree established timelines for closing Ordot Dump 
and opening a new landfill that have long since expired.  The Consent Decree was entered after years of 
noncompliance with federal law that resulted in significant environmental damage.  This noncompliance 
led directly to the Order of March 17, 2008, appointing GBB as Receiver.  In issuing its order, the Court 
was abundantly clear that the Receiver is expected to “achieve expeditious compliance with the Consent 
Decree;”  therefore,  any  approach  to  providing  capital  funding  that  allows  any  further  political 
impediments or other barriers to “expeditious” compliance is unacceptable.    

The second imperative is that time is running out on Ordot Dump’s capacity to accept waste.  While the 
ban  placed  on  certain materials  that  now must  be  recycled  has  bought  enough  time  to  allow  for 
completion of  the new  landfill,  it will extend  the Ordot Dump’s  life only marginally beyond  the  time 
needed.    Construction  of  the  new  landfill,  when  started,  will  likely  require  two  “dry  seasons”  to 
complete.   Any further delays would make it exceedingly likely that Ordot Dump would run out of space 
before the new landfill is ready.   

The  third  imperative  is economic.    If Guam does exhaust  its capacity at Ordot Dump before  the new 
landfill  is ready, severe economic repercussions will result for Guam.   Without capacity for disposal of 
solid waste,  shipping waste  off‐island  could  become  necessary.    The  cost  of  shipping  the waste  to 
another properly  licensed and available  landfill would become a  significant economic burden.   While 
some have  expressed  concerns  that  the materials ban would  create more  illegal dumping on Guam, 
there is little evidence that this has occurred.  However, the powerful economic incentives that the cost 
of shipping all waste off‐island could create for illegal dumping would likely lead to a major increase in 
such dumping, with all the health, environmental and aesthetic damage associated with it.  The cost of 
shipping  could  also  put  a  severe  damper  on  the  growth Guam  is  now  experiencing  after  years  of  a 
sluggish economy.   

Another  economic  issue  that  deserves  serious  consideration  is  the  precarious  position Guam’s  non‐
compliance with federal law may place it in relative to its federal funding.  Virtually all forms of federal 
assistance require that the Chief Executive certify compliance with numerous federal laws.  According to 
its audit  for FY 2007,  the Government of Guam  received $178.5 million  in grant aid  from  the  federal 
government.  This is in addition to its Section 30 allocation from the federal government.  Placing some 
or all of these funds at risk due to the non‐compliance of its solid waste program is a risk no government 
should take.    

Table 10 summarizes Guam’s federal grants for FY 2007:  
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The Private Capital Option 

The most discussed option for funding the Consent Decree projects  in the year preceding Receivership 
was private  capital.   Under a private  capital model,  the assets would actually be owned by a private 
entity that would recover  its cost and profit through user charges.   To explore this option, we  issued a 
Request for Expressions of Interest (RFEI) that was sent to all private companies that have expressed an 
interest to the Receiver or that have been suggested by others to the Receiver as interested and capable 
of  financing  and  operating  the  landfill  at  Layon.    In  addition, we  placed  the  RFEI  on  the  Receiver’s 
Website to provide a further opportunity for other private entities to respond.   We also sent  it to the 
Joint  Guam  Program  Office  (JGPO)  to  share  with  the  Japanese  authorities  involved  in  the  planned 
military  build‐up  and  any  other  group  that  JGPO  believes  should  be  included.    The  RFEI was  not  a 
procurement  process.    It  was  an  information  gathering  process  designed  to  assist  the  Receiver  in 
analyzing  the  potential  to  finance  these  projects with  private  capital.    In  response  to  the  RFEI, we 
received responses from the following companies: 

• Dick Pacific Construction Company, Ltd, Barrigada, Guam 
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• International Bridge Corporation/Pacific Waste  Systems  in partnership with Duenas, Bordallo, 
Camacho and Associates,  Inc., Black & Veatch, and Capital Projects Financing Authority  (Public 
Finance Associates), Barrigada, Guam 

• Iron Bridge Capital Partners, LLC, Atlanta, Georgia 

• Lacto Asia Pacific Corporation, Paranaque City, Philippines 

• Organic Waste Remediation, LLC, Orlando, Florida 

• PVT Land Company, Ltd, Waianae, Hawaii 

• Tetra Tech, Inc., Tamuning, Guam 

• Veolia Environmental Services Asia PTE LTD, Wanchai, Hong Kong 
 
In  addition,  we  also  received  responses  from  several  other  companies  suggesting  alternative 
technologies.  While these ideas may be useful for Guam at some point, they are not responsive to the 
RFEI or within the scope of our responsibility to the Court. 
 
For the following reasons, we have concluded that private capital  is not a viable financing method for 
the Consent Decree projects: 

 The Consent Decree implies that the Government of Guam will construct and own the new 
landfill; 

 Such a financing arrangement is complex and would take an extended time to complete, 
possibly placing the schedule in jeopardy; 

 At best, it is an incomplete solution providing capital funding for only the new revenue 
producing facilities and ignoring the other capital needs of the SWMD, the most significant of 
which is the closing of Ordot Dump; 

 Private capital is a more costly approach than other options.  The Government of Guam can 
borrow capital funds less expensively than a private sector company.  While some form of tax‐
exempt financing for this approach may be possible, it is unlikely to be as inexpensive as direct 
government borrowing; and 

 The Government of Guam would have to cede broad authority to the private entity to assure 
that the private entity could recover its investment.  This would likely require changes in Guam 
law that would be controversial and likely to cause much debate and unacceptable delay. 

 
It should also be noted that there  is no barrier to the Government pursuing this funding strategy after 
construction of the new  landfill and full compliance with the Consent Decree has been achieved.    It  is 
increasingly  common  in  the United  States  and  elsewhere  to  sell  public  infrastructure  to  the  private 
sector  creating  a  public‐private  partnership  for  the  ownership  and/or  operation  of  existing 
infrastructure.   

 
Options for Capital Funding 
 
For  the  reasons  stated  above, private  capital  is not  a  viable method of providing  the needed  capital 
funding.  However, the fact remains that the Government of Guam has an absolute obligation to provide 
the  capital  funding  needed  to  comply with  the  Consent Decree.    The Government,  therefore,  has  a 
decision to make about how to provide these funds.  The choices available to the Government are debt 
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financing,  grants  received  from  federal  authorities, or  a  “pay  as  you  go”  approach using  the  current 
revenue of the Government or some combination of these sources. 

Capital  funding  is most often provided  through debt  financing.   By using debt  financing,  the  costs of 
capital assets are spread over their useful life, allowing all of those who benefit from the assets to pay 
their fair share of the cost.   

Capital funding is sometimes provided by grants.  In fact, the cost of the land needed for the new landfill 
and  the  design  costs  have  been  paid  by  grants.    The Governor’s Office  has  indicated  that  they  are 
exploring additional federal grants to assist with funding the Consent Decree projects, and the Receiver 
has provided the Governor’s Office with information to assist them in this effort.  However, even if the 
Governor’s effort to obtain grant funding is successful, it will likely cover only a portion of the cost. 

Without  debt  or  third‐party  grant  financing,  the  cost  of  capital  projects must  be  paid  from  current 
revenues of the Government.  This kind of “pay as you go” approach to funding capital investment is not 
unheard of, but it would normally create serious financial stress for the Government, since tax rates and 
the rates of other government funding sources are not typically set to allow for such costs.    

While  paying  for  capital  assets with  the  current  revenues of  the  government  is not  common,  it  is  a 
capital funding approach that is used by some governments.  In fact, as recent as 2006, six states (Iowa, 
Nebraska, North Dakota, South Dakota, Tennessee and Wyoming) reported no debt for one of the most 
capital intensive areas of infrastructure – their highway programs.  This means that the elected leaders 
of these governments decided to finance their highway programs out of their current revenues.  

Debt  financing certainly seems  like a  logical decision  for  the Government of Guam.   The Government 
already has a serious deficit and significant demands on its resources in many areas to address a variety 
of  issues  including  the  impact of  the  impending build‐up of military  forces on Guam.    Funding  these 
projects without  debt  financing would  appear  to  place  an  unacceptable  and  unnecessary  additional 
financial burden on the Government of Guam.     

There is no legal requirement that the Consent Decree projects be financed by debt.  There is, however, 
a  very  clear  legal  requirement  that  these  projects  proceed  without  further  delay.    Whatever  the 
Government’s decision, it cannot be allowed to stop or slow down these projects once a construction 
schedule is approved by the Court.  Accordingly, if the Government fails to move expeditiously toward 
funding these projects with debt, it is making a de‐facto decision to fund them with current revenues.   

If the Government decides to fund these projects with debt, it must be recognized that options for debt 
financing are limited due to Guam’s poor credit history, its current financial condition and its history or 
poor performance  in  its solid waste program.   In the following paragraphs, we outline the options and 
recommend a course of action should the Government choose to pursue debt financing. 
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General Obligation Bonds 

One of the most common and effective means of providing capital funding is through the sale of general 
obligation bonds.  These bonds are commonly understood and accepted in the capital markets and are 
backed by  an unlimited  tax pledge  (i.e.,  the  government promises  to  raise  taxes  to whatever  extent 
required to repay the bondholders).   This  is called a pledge of the “full faith and credit” of the  issuing 
government. 

There has apparently been little consideration of this method of financing the Consent Decree projects.  
Potential problems for the Government of Guam in pursuing this approach to capital funding include: 

 Guam’s credit ratings are poor, reflecting the serious financial challenges it continues to 
confront in the management of its traditional governmental functions; 

 A ceiling on general obligation bonds that has been litigated all the way to the United States 
Supreme Court.  The Court decisions in this matter do, however, appear to allow the 
government a great deal of flexibility to make adjustments to raise the debt ceiling;  

 Competing priorities for other infrastructure and public needs that will more than consume 
the available general obligation debt under the current debt ceiling; and 

 Funding any utility with tax revenue creates a disconnect between the customers of the 
service and the payment for the services, often leading to poor management by the 
customers and the utility. 

 
Traditional Revenue Bonds 

Revenue bonds are the most common method for financing the capital needs of a regulated utility such 
as  the SWMD.   Bonds are  issued  to  finance  the utility’s  infrastructure and other capital cost, and are 
repaid  from  the  rates charged customers which are  set  to cover  the cost of current operations, debt 
service  on  the  bonds,  and  provide  reasonable  level  of  reserves  to  assure  stability  in  operations  and 
rates.  Typically, revenue bonds are required to maintain a debt service reserve that is at least one year’s 
debt  service  to  avoid  any  disruption  in  the  repayment  schedule  if  the  utility  encounters  cash  flow 
problems while in the process of adjusting its rates. 

The  financial  markets  judge  the  creditworthiness  of  the  utility  by  its  past  track  record  and  the 
environment in which it operates (political stability, business stability, economic viability and the degree 
to which the utility holds a monopoly on  its market). Tab 5  is a document prepared by Public Financial 
Management, Inc. (PFM) entitled “Solid Waste Sector Rating Agency Criteria” that outlines the market’s 
expectations when bonds are  issued for a solid waste utility.   Guam’s SWMD requires much work and 
time before  it  is able  to meet  these expectations  in a way  that would persuade  the markets  that  it  is 
creditworthy for long‐term bonds.  

The fact that similarly situated utilities on Guam (the Guam Power Authority and the Guam Waterworks 
Authority) have been able to issue revenue bonds in recent years demonstrates the viability of this as a 
funding  mechanism.    Unfortunately,  they  also  demonstrate  what  is  increasingly  apparent  to  the 
Receiver, that the time required to achieve the business stability, demonstrate the economic viability of 
the SWMD, and to pass the laws or bond covenants that confer the monopoly status needed to assure 
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the markets of repayment is much too long for compliance with the Consent Decree to be achieved in a 
timely way.   

Even with  these  time  restraints,  revenue  bonds  still  appear  to  be  the most  appropriate method  of 
financing  for  the  Government  of  Guam.    In  order  to  issue  these  bonds  in  a  reasonable  timeframe, 
however, some form of additional security for the bondholders will be needed.  

Traditional Revenue Bonds with a Section 30 Financial Backstop 

Additional  security  for  revenue  bonds  is  often  provided  by  purchasing  insurance  or  having  the 
government pledge to back the bonds with general tax revenue.  Market conditions for bond insurance 
at this time are not good for utilities, even for utilities with strong performance records, so this is clearly 
not  an  option  for Guam.    Likewise,  because  of  the  serious  financial  conditions  in which  the  general 
Government of Guam currently operates, a general tax pledge is not likely to be effective.   

However, it is apparent that Guam has faced this situation before and found a solution.  On at least two 
occasions  in recent years, Guam has elected to  issue bonds backstopped by a pledge of  its Section 30 
money.   Section 30  funds are  revenues of  the Government of Guam  that are collected by  the  federal 
government.  These funds are derived primarily from the federal income tax paid by military personnel 
and other federal employees working in Guam.   

The  term  “backstop”  is  used  here  to  describe  a  financial  guarantee  that  essentially  becomes  the 
market’s credit  insurance.   Section 30  funds are effective as a guarantee because they come from the 
federal government and, with the proper pledge, can be diverted directly to bondholders if necessary.   

A financial backstop would work as follows:  The borrower (in this case the Government of Guam) allows 
Section 30 funds to be placed in the hands of a trustee.  The trustee is also the trustee and custodian for 
the  debt  service  to  repay  the  bondholders  (in  some  cases,  there  may  be  two  trustees  who  are 
contracted to work together).  The trustee receives the debt service funding from tipping fees, pays the 
bondholders, and  releases  the Section 30  funds  to  the Government of Guam.   Should  the  trustee not 
receive all or some portion of the funds required to pay the bondholders, an amount equivalent to the 
shortfall  is  deducted  from  the  Section  30  funds,  and  the  balance  is  released  to  the Government  of 
Guam.    In other words,  the bondholder  is held harmless, and  the Government only  loses  if  it  fails  to 
collect and/or transfer the tipping fee revenue needed to pay the bondholders.    Since the funds to pay 
the  debt  service  to  the  bondholders  come  from  the  fees  charged  the  customers  of  the  SWMD,  the 
Government  should never have  a  loss unless  it  takes  some  action  that disrupts  the  required  flow of 
tipping fees to the trustee. 

The following descriptions of debts previously issued by the Government of Guam, using what appears 
to be a similar guarantee, are included in the audited financial statements of the Government of Guam 
for the year ended September 30, 2007: 
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The Bureau of Budget and Management Research  (BBMR)  informs us  that Section 30  receipts  for  the 
most recent years are as follows:  

FY 2005 = $51,291,552 
FY 2006 = $56,824,861 
FY 2007 = $51,909.468 
FY 2008 = $40,225,228. 
 
The reduction  in FY 2008  is due to overestimates of Section 30 revenue  in previous years according to 
BBMR.  BBMR also anticipates that the Government of Guam will see a significant increase in its Section 
30 receipts in the near future as a result of the pending military build‐up.  Currently, the Government of 
Guam  has  pledged  approximately  $15.5 million  of  the  Section  30  Funds  it  receives  to  debt  service.  
These  debts  are  scheduled  to  be  paid  off  in  2012.      Assuming  the  Government  does  not  further 
encumber  Section  30  funds,  they  appear  to  be  adequate  to  provide  the  security  needed  for  the 
financing of the Consent Decree projects.  
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Funding Recommendation 
 
The Receiver recommends to the Court and the Government of Guam that the Consent Decree projects 
be funded through a revenue bond issue guaranteed by the Government’s Section 30 funds.  We do not 
believe it is feasible to fund the closure of the Ordot Dump with revenue generated by the SWMD, and 
we recommend that the debt service for any bonds issued to cover this capital cost be paid from tax or 
grant sources.     However, we also understand that the decision about how best to provide the capital 
funding  necessary  for  the  Consent  Decree  projects  is  a  decision  that  properly  belongs  to  Guam’s 
Governor and Legislature.  There is, however, a clear limitation on their decision‐making authority in this 
situation.  Due to the Government’s longstanding violation of federal law, the resulting Consent Decree 
and  the Orders  of  the  Court,  unlike  other  capital  projects,  this  is  not  a  discretionary  decision.    The 
projects must  be  funded;  delay  and/or  a  failure  to  fund  the  Consent Decree  projects  are  simply  no 
longer options for the Government of Guam.   

The options of the elected officials of Guam appear to be limited to either:   

1. Make an affirmative decision to fund the projects from current revenues, as some governments 
have done;  or    

2. Make an affirmative decision to fund the projects by issuing revenue bonds backed by a Section 
30 guarantee, as the Government of Guam has done in similar situations in the past. 

 
The history of this case is, however, a history of the Government’s failure to act.  Given this history, how 
can there be any assurance that the Government of Guam will now affirmatively act on either option?   

Simply  put,  the  circumstances  of  the Government  of Guam  changed with  the  Receivership Order  of 
March  17,  2008.   Because  of  the Government  of Guam’s  inability  or  unwillingness  to  act,  the  Court 
appointed a Receiver to act, with Court approval, in the Government’s place.  The only decision now left 
to  the Government of Guam  is how  to pay  for  the projects which are required  to achieve compliance 
with the Consent Decree.  In this situation, if the Government of Guam, after being provided a roadmap 
of how to successfully borrow the needed funds and sufficient time to allow it to act on the information, 
fails to act to borrow the funds needed to comply with the Consent Decree, this must be construed as a 
decision  to  fund  the projects with  current  revenues of  the Government,  and  the Receiver  should be 
authorized by the Court to proceed as if such an affirmative decision had been made.  To act otherwise 
gives  the Government of Guam  the power  to decide when or even  if  it will comply with  the Consent 
Decree, a decision it gave up when it signed the Consent Decree.   

Table 11 clearly illustrates the enormous value to the Government of Guam for following the Receiver’s 
recommendation that the Consent Decree projects be funded by revenue bonds backed by Section 30 
funds. 
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The foregoing table estimates, to the best extent possible, the amounts that will be needed each month 
to meet the financial requirements of the Consent Decree.  In addition, under either scenario, an initial 
sum of $20,000,000 will be required to be placed on deposit with a trustee approved by the Court on or 
about  January 1, 2009.   This  is necessary  to assure  the potential  contractors  for  the Consent Decree 
projects  that  they will  be  paid  in  a  timely manner.    In  the  absence  of  such  a  sum,  it will  likely  be 
impossible  to  attract  reputable  contractors  to  mobilize  their  companies  to  provide  the  needed 
construction.   

Under the revenue bond approach, the initial $20,000,000 could be provided through a bridge loan from 
a bank, secured by Section 30 funds and refunded when the revenue bonds close.  With the approval of 
the Court, any cash that  is not required to comply with the Consent Decree would be returned to the 
Government of Guam at the end of the Receivership.   Any remaining bond proceeds would be utilized 
in accordance with the requirements of the bond indenture and applicable law.  

The Receiver’s calculations assume that the Government of Guam acquires the capital for the closure of 
Ordot Dump  through  the  revenue bond  issue, electing  to pay  the debt service on  that portion of  the 
bonds from Section 30 revenue.  Accordingly, the debt service on the portion of bonds needed for Ordot 
Dump closure would continue for the life of the bonds.  This portion of the debt service is shown here as 
a monthly expense during the period of construction.  The actual cash flow would be determined by the 
final bond amortization schedule.  Should the Government of Guam elect to use federal grants or loans 
to fund this cost, the revenue bond issue would be reduced, and the debt service expense for the Ordot 
Dump portion of  the bond  issue would be eliminated.   To  the extent  that available  federal grants or 
loans  exceed  the  cost  of  closure  of  the Ordot Dump,  the  amount  of  Section  30  guarantee  could  be 
reduced.  

The Receiver is cognizant that the recent turmoil in the financial markets is creating serious obstacles to 
state  and  local  governments’  efforts  to  finance  capital  needs  everywhere.    It  is  believed  by  most 
authorities  that  this  turmoil will  subside  over  the  coming months  but will  likely  result  in  net  higher 
interest cost than has been the case in the recent past.  This situation warrants close monitoring by the 
Government of Guam as it decides how best to proceed in this arena.   

The  Receiver  is  mindful  of  the  serious  financial  challenges  that  face  the  Government  of  Guam.  
Accordingly, we  are  prepared, working with  the  Public  Utilities  Commission  or  under  our  authority 
granted by  the Court  in  the order appointing us as  the Receiver,  to  set  tipping  fee  rates at  sufficient 
levels to pay for the operations described  in this Report and to pay the needed debt service to assure 
the Government of Guam that, while its Section 30 funds will be required as a guarantee, the funds will 
not actually be used to fund debt service for the Consent Decree projects, other than the closure of the 
Ordot Dump.    If this approach  is  followed, the  financial  impact of the Consent Decree projects on the 
Government’s  current  financial  operations  will  be  zero.    The  Receiver  is  prepared  to  assist  the 
Government in any reasonable way to complete the revenue bond issue in a timely manner.  

However,  should  the  Government  decide  to  fund  the  Consent  Decree  projects with  cash,  either  by 
making an affirmative decision for cash funding or by failing to fund the projects with the bonds (offset 
to the extent possible by federal grants and/or  loans) we have recommended, the financial  impact on 
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the Government’s other programs and departments will be very significant.  We must assume that this 
would require significant cuts to current Government of Guam programs or a large increase in taxes or 
the Government’s deficit.    It  is our hope  that  the Government will not  choose  such an unnecessarily 
painful approach.        

Flow of Funds 

For the SWMD to support revenue bonds and to function as a viable utility, it must separate its funding 
completely from the Government of Guam.  To accomplish this, a new approach to managing the flow of 
funds will be needed, and a trustee will need to be appointed.  The appointment of a trustee will occur 
in  the  normal  course  if  the  Government  decides  to  use  revenue  bonds.    However,  should  the 
Government fail to issue bonds, a similar process will still need to be followed.   

 Whether the Government of Guam uses bonds or funds the capital needs with cash, the flow of funds 
will need to work in the same manner.  This will assure that the Receiver is able to support a bond issue 
at any time the Government is ready to proceed, and that the Receiver will be able to promptly pay for 
the construction work when  it  is successfully completed.  If the Government of Guam does not market 
revenue bonds as we have recommended, the funds otherwise dedicated to debt service in the SWMD 
will be used to offset the capital funding required of the Government.   This will reduce the cost to the 
Government and ensure that it remains in a position to issue bonds should it decide to do so at a later 
date.  Figure 3 depicts the Receiver’s recommendation for the flow of funds. 
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Roadmap to a Section 30 Revenue Bond Issue 
 
In order to assist the Government of Guam  in successfully marketing a revenue bond  issue to support 
the Consent Decree projects, we have consulted with the Government of Guam’s bond counsel, Orrick, 
Herrington &  Sutcliffe  (Orrick)  and Public  Financial Management  (PFM)  to develop  a  “roadmap”  that 
outlines the steps that would need to be taken (see Tab 6 for the detailed roadmap).  If the Government 
of Guam  follows  these  steps,  it  should  result  in  a  bond  issue  that  provides  funding  for  the  Consent 
Decree projects without unnecessary pain or disruption to other programs of the Government of Guam.  
 
It should be noted that even  if the Government follows each step outlined  in a timely manner, a bond 
issue will not be completed prior to the need for funding in early 2009.  This problem can be managed 
with a bridge loan from a financial institution.  Such a loan would also need to be guaranteed by Section 
30 funds.  The Government has borrowed money this way several times in recent years, so such a loan 
could be in place by early 2009.  
 
Funding and Future Tipping Fees  
 
In  order  to  fund  the  Consent  Decree  projects  and  operate  the  programs  of  the  SWMD,  it  will  be 
necessary to put into place adequate tipping fees to financially support the cost of the program.  Table 
12 outlines the difference between current revenues of the system, plus the Recycling Revolving Fund, 
and the total estimated cost of an adequate solid waste program. 

 
There  is a  significant gap between  revenues of  the projected  system and  the cost of  the new  system 
which must be filled with an increased tipping fee.  An important factor in the gap between revenue and 
projected  expenditures  is  the  debt  service  necessary  to  pay  for  the  cost  of  the  revenue  bonds we 
recommend the Government of Guam use to pay for the Consent Decree projects.   The portion of the 
debt service attributable to the closure of the Ordot Dump is not included in the debt service estimate 
shown in Table 12 since  it  is our recommendation that this cost be paid directly by the Government of 
Guam through either Section 30 funds or through federal grant funds.   When the debt service for the 
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closure of the Ordot Dump  (which  is estimated to be approximately $3.6 million annually)  is added to 
the debt service shown in Table 12, the total estimated annual debt service is $14.6 million.   
 
Tab 7 provides a detailed model of the bond  issue needed to  implement the Receiver’s capital funding 
recommendation.   This model was prepared by PFM and provides a detailed description of the sources 
and uses of funds and a full amortization schedule.  This model represents a detailed estimate which is 
useful  for planning purposes.   Should  the Government of Guam proceed with a bond  issue,  the  final 
sources and uses of  funds and amortization  schedule would be based upon  the actual pricing of  the 
bond sale at closing. 
 
Table  13  shows  the  estimated  tipping  fees  that  will  be  required  to  adequately  address  the 
recommendations contained in this Report. 

 
 
Table 14 provides a comparison of the current rates (converted where applicable to a per ton basis) with 
the proposed rates for disposal at the new landfill, the rates for residential collection, and the rates for 
self‐haulers.   While the rates are significantly  increased, they are not  increased nearly as much as the 
400 percent increase the Government of Guam anticipated in the 2006 audit conducted for the PUC by 
the Georgetown Consulting Group.   The projected tipping fee  is also  in  line with the fees projected by 
HDR, an architectural, engineering, and consulting firm engaged as a part of the unsuccessful 2006 effort 
to initiate a revenue bond issue. 
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It should be noted that these rates do not include any services for the Military organizations on Guam.  
These rates will be set separately, and the Court may be assured that the Receiver will not recommend 
rates that are less than those paid by the citizens of Guam.  Assuming the Military becomes a part of the 
new system, the tipping fee would be significantly reduced since  it will allow the fixed cost of the new 
landfill and related facilities to be spread over a  larger number of tons of waste.   The Military projects 
that, by 2014, it will generate approximately 55,000 tons per year of solid waste. 
 
Legal Issues and their Potential Effect on Financing and Fees 
 
There  are  a  number  of  issues with Guam  Law  the  Receiver  has  considered  in  consultation with  the 
Attorney General of Guam that have potential effects on the fees of the SWMD.   The following  issues 
are described along with our conclusions. 
 

Issue 1.  Continuing Cloud over the Ownership of the Land for the New Landfill 
• A comprehensive process was undertaken to identify the best site for the new landfill; 
• The Layon site was chosen and approved by all parties in this matter; 
• The Government of Guam took appropriate steps to acquire the land by condemnation; 
• Funds  to  fully  compensate  the  owners  of  the  land  have  been  deposited  with  the 

Superior Court of Guam; 
• Litigation has been pending for some time challenging the validity of the condemnation 

in this matter. 
Conclusion:  Revenue bonds are based on the capacity of the revenue generating facility they are 
financing to produce sufficient revenue to pay for both its operation and the debt service on the 
bonds.   The  land upon which  these  revenue producing  facilities would be  located  is of  critical 
importance to potential bondholders.  Unless this matter is resolved very soon, the Government 
of Guam will be unable to proceed with the revenue bonds recommended in this Report.  
 
Issue 2.  Privatization of Funding, Design, Construction and Operation of New Landfill 

• Public Law 24‐06, enacted in 1997, contemplates full privatization of the new landfill; 
• While the  law has been discussed, no meaningful action has been taken to  implement 

the law;  
• Design is now essentially complete; 
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• Implementation  of  the  law would  require  extensive  legislative  changes  and  complex 
negotiations with potential owner/operators; 

• Cost would be higher than public financing; and 
• The Government of Guam can sell this infrastructure after the Receivership is completed 

if it still wishes to privatize. 
Conclusion:  The only viable course of action to achieve compliance with the Consent Decree is to 
complete the design and construct the new  landfill under a construction contract competitively 
bid pursuant to Guam’s procurement law.   
 
Issue 3. Privatization of SWMD Residential Trash Collection 

• Public Law 26‐99 contemplates privatization; 
• The law provides no monopoly for the SWMD in the area of residential collection; 
• Without  a  public  monopoly,  the  only  way  to  privatize  is  for  the  SWMD  to  simply 

terminate all of  its collection services and  tell  its customers  to contract with a private 
sector company for service; 

• We do not believe  it appropriate  for  the Receiver  to  terminate Residential Collection 
services;  

• There  is  currently  no  legal  barrier  to  private  companies  providing  services  to  the 
SWMD’s residential customers;  and 

• Should  this occur,  it may necessitate a  tipping  fee surcharge  to assure  that residential 
collection not provided by the private sector can continue. 

Conclusion:    We  recommend  that  this  matter  be  deferred  until  after  the  Receivership  is 
completed.   

 
Issue 4. Disconnect between Tipping Fee and Commercial Haulers 

• 10 GCA, Section 51118 seems to place all or a part of   the responsibility  for collecting 
tipping  fees  from  commercial  customers  upon  the  Government  instead  of  the 
commercial haulers providing them service; 

• The law creates confusion on this issue since the SWMD has no direct contact with the 
customers of commercial haulers;  and 

• The  current  law  authorizes  the  Public  Utilities  Commission  to  establish  a  new  rate 
structure that replaces the one outlined in Guam Law. 

Conclusion:   This matter will be  resolved when a new  rate  structure  is approved by  the Public 
Utilities Commission.   
 
Issue 5. Authority  for Free Disposal by Mayors, “Good Citizens” and Temporary Suspension of 
Tipping Fees Following a Force Majeure 

• 10 GCA, Section 51118 authorizes these exemptions; 
• The  public  purpose  of  these  exemptions  is  understandable,  but  each  is  subject  to 

serious abuse; 
• The cost of all solid waste disposal must be recovered;  and 
• There are no procedures in place under which these exemptions are administered. 

Conclusion:  Each Mayor will be allocated a per capita amount of waste within their jurisdiction 
to  support  their  litter  control programs and  their programs  to assist  the elderly and disabled.  
This  allocation  will  be  covered  by  an  island‐wide  surcharge  built  into  the  tipping  fee.    Any 
amounts delivered  in addition to the allocated amount will be directly charged to the Mayor,  if 
permitted by law, or paid through a surcharge on the tipping fee.   
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Issue 6. Illegal Dumping, Illegal Burning and Litter Control 
• 10 GCA, Section 51110 makes all such activities illegal; 
• Problems in each of these areas have been extensive on Guam for many years; 
• There  are  insufficient  resources  available  to  the  Guam  agencies  responsible  for 

enforcement to allow for adequate enforcement; and 
• The  lack  of  enforcement  in  these  areas  is  a  serious  potential  threat  to  the  revenue 

streams required for a viable solid waste program. 
Conclusion:    If  the  Legislature  fails  to  fund  enforcement  activities adequately, we will  consult 
with  the  Attorney  General  in  an  effort  to  allocate  some  resources  from  tipping  fees  to 
enforcement  agencies  to  increase  enforcement.   We will  also  consider  supporting  community 
organizations to collect litter and illegally dumped waste on public land. 

 
With the approval of the Court, we will address the  issues outlined above and begin to work with the 
Public Utilities Commission to put the new tipping fees into place.  We will also continue to evaluate all 
options for reducing cost and raising revenue from alternative sources that may lower the fees that will 
otherwise be required. 
 
It  should  also  be  noted  that  any  approval  by  the  Government  of  Guam  of  additional  landfills  or 
alternative means of disposal for municipal solid waste should be evaluated very carefully in light of the 
financial commitment required to comply with the Consent Decree.   The recommendations outlined  in 
this Report assume  that  the new  landfill will be  the only method  for disposal on Guam.   The United 
States  Supreme  Court,  in  a  recent  case  known  as  “UNITED  HAULERS  ASSOCIATION,  INC.,  ET  AL.  v. 
ONEIDA‐HERKIMER SOLID WASTE MANAGEMENT AUTHORITY, ET AL., 127 S. Ct. 1786 (2007),” ruled that 
governments may require the use of public disposal facilities for municipal solid waste collected within 
their jurisdictions.   It therefore appears to be clear that the Government of Guam has the authority to 
direct all waste generated  in Guam to the new  landfill.   Should the Government decide not to require 
the  exclusive  use  of  the  new  landfill  and  approve  other  competing  facilities,  it will  likely  erode  the 
revenue base of  the SWMD making  tax subsidies  to honor any bond commitments a necessity.   Such 
potential cost should be carefully evaluated by policymakers as they consider other projects in this area. 
 
Next Steps 
 
During  the  course of  the  final quarter of  calendar year 2008,  the Receivership Team will address  the 
following areas in our work to achieve compliance with the Consent Decree:  
 

1. Maintain on‐the‐ground presence in Guam; 
2. Keep improving SWMD residential services;  
3. Continue to improve the new SWMD organization; 
4. Develop a complete schedule for the roll‐out of the changes needed in the operations of the 

SWMD; 
5. Complete and obtain approval for all design plans needed to move forward; 
6. Complete all permitting processes and obtain needed permits; 
7. Begin procurement process to start initial construction of the Layon Landfill; 
8. Assist Gov Guam, as requested, in implementing the funding recommendation; 
9. Develop detailed plan for implementing new residential services that will also address the 

current billing problems; 
10. Initiate rate‐setting process with the Public Utilities Commission; 



GBB  Page 30 of 30  October 22, 2008 

 

11. Establish trustee relationship and financial procedures with input from the Government of 
Guam and approval of the Court; 

12. Advance Military involvement with execution of MOU and Service Agreement; 
13. Execute the approved Plan: 

a) Report to the Court on an ongoing basis; 
b) Adjust the approved Plan of Action with the approval of the Court as circumstances 

require; and  
14. Keep the Court, the Government of Guam, our customers, and other interested parties 

informed. 
   

The women and men of the Solid Waste Management Division continue to meet the challenges placed 
before them.  The improvements, which are clear to all observers, will be accelerated in the coming 
months but must be continued and built upon to achieve the objectives set out in this Report.  The 
challenges confronting the Receivership and the Government of Guam in this important endeavor are, 
likewise, critical and require clear focus and cooperation.   With the support of the Court and the 
understanding and patience of the people of Guam, these challenges will continue to be met in the 
coming months and beyond. 
 


