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Executive Summary 

LESA agrees that it did not perform a Performance Audit to Yellow Book standards.  LESA, however, 
never represented nor intended to represent that it was conducting a Performance Audit to Yellow Book 
standards.  Rather, LESA conducted a PSAP Assessment Study which, in the 911 profession, includes an 
audit of performance against industry standards and benchmarks.  The use of the terms “audit” and 
“performance audit” were used in the context of their plain and commonly accepted meaning and not 
within the context of audits performed by professional Performance Auditors.   To the extent that others 
understood or inferred that LESA was conducting a Yellow Book Performance Audit, LESA apologizes.  
LESA, however, stands by the accuracy and independence of the PSAP Assessment Study; the data and 
analytical methodologies used in the study; the significant positive performance improvements that 
came about and will continue to come about as a result of the Study; and the validity of the Study in all 
respects for future policy determinations. 

Concerns Regarding the Pierce County Quality Assurance Review 

In prior correspondence, the LESA Executive Board and LESA Management have expressed deep concern 
about whether the Quality Assurance Review was conducted in accord with Yellow Book standards.  
Although this process originally started as a joint City‐County Review, the City Auditor withdrew due to 
concerns that the County was not following Yellow Book standards and that one of the County 
Reviewers was not approaching this matter objectively and neutrally.  LESA has since received copies of 
the resignation of Mr. Hondorp, a professional performance auditor, from his position as a citizen 
member of the County Performance Audit Committee citing similar concerns regarding the conformance 
of the County Performance Audit Office with professional performance auditing standards.  Further 
research has established that LESA is not alone in these concerns with the Sheriff, Humane Society, and 
many others having already expressed similar concerns.  These concerns have been reinforced by the 
conduct of the County Performance Audit staff throughout the course of this Quality Assurance Review.  
LESA joins with Mr. Hondorp and others in calling for a formal independent outside performance audit 
of the County Performance Audit office, its methodologies, staffing, and procedures. 

Format and Methodology 

This response utilizes a Frequently Asked Question (FAQ) format to address the issues raised by the 
Quality Assurance Review.  The Quality Assurance Review tends to repeat discussions at several points 
and to use the same points with respect to multiple matters.  LESA has done its best to consolidate its 
responses to a particular point in one location while simultaneously following the flow of the Quality 
Assurance Review. 
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Why was the PSAP Assessment Study Conducted? 
In 2005, LESA faced the prospect of losing one of its major agencies (City of Lakewood) due to concerns 
regarding performance quality and ability to service the latest radio technology.  The City of Lakewood 
had commissioned an independent study by ADCOMM Engineering to review its communication 
options.  As to LESA, the study had concluded that LESA needed to make changes and improvements.  
Lakewood was not unique.  In an introductory meeting with the newly‐appointed LESA Director in early 
2006, the Chief of the Sumner Police department handed the LESA Director a CD entitled:  “Why we 
never want to be part of LESA dispatch.”  On that CD, were examples of two transferred calls that were 
not answered promptly. 

Tacoma News Tribune Article, June, 2006.  The public too had similar concerns regarding LESA’s 
performance.  A June 29, 2006 Tacoma News Tribune article and subsequent editorial pointed out that 
LESA had never yet met the national standard of answering 90% of all 9‐1‐1 calls within ten seconds, and 
the County‐standard of doing so within 12 seconds.  The article highlighted that LESA’s annual average 
since 1995 saw LESA only managing to answer 75.4% of its calls within the first twelve seconds.  The 
article and editorial also noted that during that same ten year period, LESA’s staffing levels had 
remained constant despite increases in population and calls for service.   

Not answering calls.  A much more common but still serious example was the actual basis for the June 
29, 2006 Tacoma News Tribune Article.  In that case, the Tacoma News Tribune reported that a Graham 
resident had called 9‐1‐1 three times attempting to get help for her 82‐year‐old husband who was 
having a heart attack only to have each call go unanswered.   Picking up on this theme, a Tacoma News 
Tribune Editorial on June 30, 2006 opined: “No one’s been hurt because they couldn’t get through to 
Pierce County’s 911 dispatchers. Yet.  But if call pickup times continue to slide, someone in dire 
emergency eventually won’t get help in time.” 

Overtime, Morale, Discipline.  As each year had passed since 1995, LESA staff members had 
experienced ever increasing overtime and no staff increases despite an increasing workload.   The 
increasing overtime had impacted morale and discipline as employees sought to gain some control of 
their lives and personal time.  By late 2005, these pressures were becoming evident particularly as 
reflected in sick time, net available work hours, disciplinary cases and violations of work rules.  In a 9‐1‐1 
center, the consequences for lapse in discipline and non‐compliance with work rules can have serious 
consequences.   

A Complex Problem – Not a Simple Matter of Requesting More Funding.  For its part, LESA responded 
to the News Tribune that the problem was more complex than just adding more manpower.  The newly‐
appointed LESA Director was quoted as saying: “Often, money is thrown at a perceived problem only to 
find that it does not remedy it.  The issue here is more complex than just asking for additional money.”   

LESA conducts internal review.  Indeed, the issue was far more complex.  Beginning in January, 2006, 
LESA had begun a serious inquiry and internal audit of personnel practices, agency performance, and 
employee behavior.  Initial inquiry and audit revealed that LESA suffered from performance problems 
that were compounded by and/or related to erosion in culture and values that were reflected in serious 
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and significant violations of work rules.   By the time of the June, 2006 Tacoma News Tribune article, 
LESA had already held a series of employee town halls to define and gain agreement on its newly formed 
core values of honesty, respect, and unity – the foundation on which it would seek to build its 
improvement plan.   The town halls had been followed by LESA’s first‐ ever all‐employee retreat.  The 
theme of that retreat was a renewed commitment to professionalism, efficiency, and responsiveness to 
agencies and citizens.  The immediate focal point of these efforts was the retention of the City of 
Lakewood.  

Vision ONE Strategic Plan.  Ultimately these efforts resulted in the LESA Executive Board’s adoption of 
the Vision ONE strategic plan in September, 2006.  Vision ONE was the result of a grassroots effort that 
sought to transform LESA into a world‐class center of excellence.   A key underlying principle of Vision 
ONE was the willingness of management and LESA personnel to be their own worst critics, and to be 
open and transparent regarding operations and performance.  Further information can be found in the 
PSAP Assessment Study at page 9. 

LESA Executive Board Requires Performance Improvements. The LESA Executive Board deemed the 
Vision ONE initiative so critical to LESA that it authorized the use of LESA’s reserve fund to assure its 
success.    As was evident from the Tacoma News Tribune article, the Lakewood ADCOMM study, and 
many other internal and external sources, all were aware that LESA had significant performance issues.  
No “performance audit” of the nature advocated by the Review was necessary to confirm that fact.   
Indeed, the type of “performance audit” typically performed (and as described by the Reviewers here) 
would only have sufficed to confirm the symptoms without providing the cure.  What was lacking was an 
outside subject matter expert who could look at the symptoms, prescribe the cures, and work with LESA 
staff to bring it back to full health.   It was on that basis that the Director recommended and the LESA 
Board concurred that LESA should audit its communications center performance based on performance 
standards commonly recognized and accepted in the fields of emergency communications and law 
enforcement.  In the public safety communications field, such studies are known as PSAP Assessments.  
See footnote at page 6.   

LESA seeks PSAP Assessment to Improve Communications Center Performance.  In keeping with its 
commitment to be its own worst critic, LESA decided on its own to have a formal PSAP Assessment 
performed of its operations.  The goal was to use this industry‐standard means to critically examine all 
aspects of LESA’s Communications Center with the goal of transforming LESA – particularly with respect 
to implementing immediate measures to improve LESA’s call answering percentage.   As such, this was 
an internal audit of LESA undertaken at LESA’s own expense and initiative for the purpose of improving 
LESA’s overall performance.     If there were any immediate goal external to LESA, it was the retention of 
Lakewood as a LESA agency, the retention of other LESA agencies, and the gaining of additional agencies 
that LESA could serve.   
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What is a PSAP Assessment Study? 
PSAP Assessment studies are the generally accepted means by which public safety communication 
professionals and experts conduct a comprehensive audit and assessment of all aspects of a call center’s 
operations, performance, and management.  They are conducted pursuant to generally accepted 
standards within the fields of public safety communications and law enforcement.   Those standards are 
adopted and promulgated by the National Emergency Number Association (NENA), the International 
Association of Public Safety Communications Officials (APCO), and the Commission on Law Enforcement 
Accreditation (CALEA).1 

A PSAP Assessment Study is an Audit of PSAP performance.  The intent of the Assessment was to 
determine the extent, causes of, and solutions to LESA’s performance issues through a comprehensive 
and methodical examination and review of all matters pertaining to LESA’s 9‐1‐1 center.   The sweeping 
analysis included but was not limited to review of training, facilities, organization, inter‐PSAP operations, 
staffing, workload, call‐load (including call loads by shift and hour), business processes, lighting, 
,security,  compensation, overtime, trunking, culture, retention, testing, hiring, operating procedures, 
and labor relations.   Although the interrelationships of such things as lighting, facilities, and work‐space 
to performance are not readily apparent to an outsider, national standards make it clear that even 
relatively minor matters such as a non‐functioning stove in the break room, improper work space 
lighting, or the lack of an adequate break room can have significant impacts on performance. 

Importance of Metrics and Benchmarks.  Integral to any PSAP assessment is the measurement and 
benchmarking of performance on a wide range of call center metrics such as average talk time, 
abandonment rate, average speed of answer, average occupancy rate, and total talk time.  
Benchmarking such metrics against other communication centers is integral to the process.  
Assessments also involve detailed fact finding through employee interviews, anonymous employee 
surveys, double‐plugging with call takers and dispatchers, examining equipment, and meeting with PSAP 
customers and other PSAPs in the area.  It also includes working with the local telephone service 
provider (QWEST in Pierce County) to obtain and analyze comprehensive phone and trunking data. 

Most significantly, a PSAP Assessment is intended to go well beyond simply documenting and reporting 
deficiencies and discrepancies.  Rather its purpose is to determine the causes for deficiencies, design 
solutions, and oversee the implementation of those solutions.  It has a proactive component of engaging 
PSAP employees at all levels of the organization to gain information, diagnose causes, and implement 
changes that result in improved performance. 

                                                            
1 A more detailed discussion of the standards promulgated by these organizations can be found at pages 12‐15 of 
the PSAP Assessment Study. 
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Who Conducted the PSAP Assessment? 
PSAP Assessments are conducted by acknowledged public safety communications experts.   After 
considering three subject matter experts, LESA selected the most preeminent in the field ‐ Russ Russell 
of 9‐1‐1 SME Consulting.2  Certified by the National Emergency Number Association (NENA) as an 
Emergency Number Professional, Mr. Russell is a preeminent national expert in 9‐1‐1 (PSAP) 
assessment, staffing, benchmarking and operations.  Mr. Russell’s credentials are impeccable.  His 
certification as an Emergency Number Professional by NENA is not trivial.  The ENP Certification is 
awarded only after demonstrated and significant competence and expertise in the 9‐1‐1 industry and 
the passage of a comprehensive examination that evaluates knowledge of legislation, budgeting and 
finance, contingency and disaster planning, public relations and public education, employee health and 
safety, training and development, labor relations and labor law, human resource management, 
employee selection and development, compensation laws and regulation, contemporary management 
practices, principals of telecommunication, computer, telephone and radio technology.   The award of 
the ENP certification signifies broad‐based competence in the 9‐1‐1 profession including a mastery of 
the comprehensive knowledge base required for emergency number program management, 
contribution to raising industry standards and increasing the respect and prestige of those involved in 9‐
1‐1, and demonstrated commitment to, and leadership of the 9‐1‐1 profession. 

In addition to his in‐depth experience and clear expertise, Mr. Russell is a demonstrated leader who is 
widely respected throughout the nation for his expertise in the 9‐1‐1 field.  For instance, he authored 
the seminal national reports that established many of the industry benchmarks.  In 2002, Mr. Russell 
was selected by the National Emergency Number Association to author the NENA PSAP Operations 
Benchmarking Report as part of NENA’s Report Card to the Nation on the 9‐1‐1 System.  After studying 
and reviewing 9‐1‐1 centers throughout the Country, Mr. Russell detailed the best Public Safety 
Answering Point (PSAP) practices and procedures.  The goal of the report was to encourage PSAPs to use 
the best practices and benchmarks identified in the report to improve their PSAP performance and to 
move the 9‐1‐1 industry to a higher level of service to its communities. 

In 2003, Mr. Russell built on his ground breaking work on PSAP benchmarking with a PSAP Staffing 
Survey and Analysis Study for the National Emergency Number Association (NENA). The objectives of the 
study were to develop staffing and budget models from data collected from existing PSAPs to provide 
staffing and budget models for 9‐1‐1 centers.  The premise on which the study was developed was that 
no one method for determining staffing needs would suffice given the number of influencing factors, 
both local and industry imposed. Thus, by combining two techniques, a rational approach and an 

                                                            
2 LESA also sought out proposals from Kimball & Associates, the co‐author of one of Mr. Russell’s studies, and 
ADCOMM Engineering, a local reputable firm that is well known and well‐regarded in the 9‐1‐1 industry.  Mr. 
Russell’s proposal proved to be the most thorough and cost effective. Footnote 2 in the Review incorrectly states 
that the LESA Executive Board was not informed of the initial decision to retain Mr. Russell.  The Board was kept 
fully apprised at every step of Vision ONE and regularly updated on all contracts including those signed under the 
Director’s authority. 
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empirical approach, there was a check on each to increase the validity of staffing and budget 
recommendations.3   

What were the results of the PSAP Assessment Study? 
The results of Mr. Russell’s efforts were nothing less than outstanding.  As the County’s consultant, 
Susan Baugh, stated during her December 3, 2009 presentation to the County Performance Audit 
Committee, the Assessment served LESA very well.   The City of Lakewood signed a five‐year contract 
with LESA with significant benchmark commitments that Mr. Russell helped LESA meet.  Consultants 
hired by Sumner to evaluate and make a recommendation on Sumner’s communications options 
submitted a final report to Sumner City Council on October 5, 2009.  That report noted the significant 
improvements at LESA over the last years and recommended that the Council wait 6 to 12 months in 
part to see how well LESA continues to perform in the following year.4  Indeed, LESA’s performance in 
many categories has continued to improve.  Most significantly, the percent of calls answered within 12 
seconds increased from an average hovering around 75% since 1995 to 80.6% in the first full year of 
implementation (2008) and to 83% in 2009.  The increase in 2008 was the largest increase from one year 
to the next in LESA’s history and the longest sustained year‐to‐year performance of above 80% service 
levels.    

LESA’s sustained improvement at this level is even more significant in light of the fact that Mr. Russell’s 
analysis resulted in a significant increase in call volume to LESA during busy periods.  In 2007, his analysis 
of QWEST and LESA data determined that there were insufficient QWEST trunks coming into the LESA 
center resulting in many blocked calls during peak busy periods such as the Fourth of July.  Thanks to his 
thorough research and personal involvement, LESA was able to obtain state and county funding to 
install the required additional trunking. The net result was that LESA went from approximately 2,400 
blocked calls on July 4, 2007, to 1 blocked call on July 4, 2008.   

Examples of the benefits of Mr. Russell’s analysis also include improved recruiting, hiring, training and 
retention.  In 2007, when recruiting was very difficult, LESA realized an approximate 84% increase in 
dispatcher applications alone and a 94% increase in dispatchers hired.   LESA’s chronic and ever‐
increasing overtime did not increase further in 2008 despite LESA having added an additional dispatch 
position dedicated to Lakewood, Steilacoom, and Dupont.  And, even more significantly, for the first 
time in six years, LESA’s total communications center overtime is declining for 2009.   LESA’s new 
Telephone Report Unit (TRU) was an instant success when it became fully operational in March 2008, 
later leading the Tacoma Police Department to expand the types of reports that would be handled by 
the TRU.  The number of fully cross‐trained Dispatchers (able to work all dispatch positions) has grown 
from 9 at the start of the Assessment to 29 – a 222% increase. 

                                                            
3 All of Mr. Russell’s credentials were provided in full to the Reviewers.  Although the Reviewers admit that Mr. 
Russell was well qualified, they chose to narrowly limit their description of his credentials as that of an “expert in 
technical issues having to do with transmission of phone calls, trunk line capacity, and similar matters” and that in 
2003 he published work “that is relevant to how local agencies can calculate the number of staff for 9‐1‐1 
operations.”  See Second Draft of Review. 
 
4 ADCOMM Engineering and Reed Consulting. 
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These are but a few of the examples of the impact of Vision ONE and the attendant Assessment Study 
which helped LESA implement its goals of transforming into a center of excellence.  Indeed, LESA is well 
on its way to meeting that goal.  The significant turnaround at LESA has been acknowledged and 
recognized on a national and regional level in the 9‐1‐1 and public safety fields.  Whether it is LESA’s 
Recruiting and Hiring Program being profiled in the International Journal of the Association of Public 
Safety Communications Officials (APCO), APCO’s selection of the LESA Director to receive the 2008 
Communications Center Director of the Year Award, NENA’s using the PSAP Assessment Study as a 
model template for future studies, or LESA reaching the milestone of being recommended for 
accreditation by the Commission on Law Enforcement Accreditation (CALEA) in December of this year, 
LESA is clearly much better than it was three years ago when it started this process.  5 

Would LESA have achieved the same results with a Yellow Book Audit? 
No.  These and many other results would not have been obtainable if LESA had sought out a 
“performance audit” along the lines of the 2002 King County Communications Audit recommended by 
the Review.  Indeed, as the Reviewers admit, a traditional “performance audit” according to their 
standards would have only covered about 25% of what Mr. Russell covered in his Assessment.  If the 
review had been limited to the narrow list of subjects and scope that the Reviewers advocate, most if 
not all of the reforms seen as the result of the Assessment would not have been achieved.   

Was the PSAP Assessment a Performance Audit? 
Yes. Performance Audits are not limited to Yellow Book Performance Audits.  The Review incorrectly 
assumes that the only “performance audits” possible are those done under the Yellow Book.   This is not 
correct.  Indeed, professional performance auditors like the Reviewers here do not have an exclusive 
monopoly over the use of the plain language phrases “audit” or “performance audit.”    

The terms “audit” and “performance audit” are used in common language outside the context of Yellow 
Book Performance Audits. There are abundant definitions of the phrase “performance audit” that can 
either be found in hard cover or online dictionaries.  Those definitions make it clear that the phrase 
“performance audit” is used frequently to refer to audits other than Yellow Book Performance Audits.  
For example, one definition states that a performance audit is a “review of any aspect” of operations.  
Yet another definition, explains that a performance audit is the: “Appraisal of the performance of a 
system with reference to the overall objectives as well as efficiency of the means adopted to attain the 
objectives.”6   Therefore, since the phrase “performance audit” is not limited exclusively to those 

                                                            
5 The December site visit by CALEA assessors resulted in a favorable recommendation that LESA receive 
accreditation.  The Commission will vote on accreditation during their March, 2010 national conference in Dallas, 
TX.  Accreditation is a significant milestone and constitutes recognition that LESA is among the best of the best 
nationally.  With the vote of the Commission in March, LESA would become only the fourth communications center 
in Washington state to be accredited (there are approximately 57 communication centers in Washington state).  
Nationally, LESA would become one of only 600 accredited agencies out of over 3600 communication centers 
nationwide. 
6   Yet another definition in the American Heritage Talking Dictionary defines audit as:   (ô’dīt) n. Abbr. aud. 1. An 
examination of records or financial accounts to check their accuracy. 2. An adjustment or correction of accounts. 3. 
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situations where a Yellow Book Performance Audit is performed, it may be used in its plain language 
sense.  Here, the Assessment Study examined all aspects of LESA operations and examined LESA’s 
efficiency in every respect.  It is in this sense, and this sense only, that the Assessment described its work 
as a performance audit. 

The Review states that LESA only began to refer to the Assessment as an audit in 2009.  This is not 
accurate.   As exemplified by LESA’s 2007 Responses to a series of Pierce County Budget Questions, LESA 
staff and Executive Board members described the Assessment an “audit” of Communications Center 
Performance from the very outset.  For example, in responding to a County question about assuring the 
efficiency of LESA Operations, LESA explained that it was undertaking an Assessment Study and that it 
was an “audit” as follows: 

Beginning in 2005, LESA engaged in an extensive zero‐based review and strategic 
planning process entitled Vision ONE.   Vision ONE’s charter was to examine and 
reevaluate every aspect of LESA operations, with a goal of identifying and implementing 
best practices that reflect national standards and state‐of‐the‐art.  With respect to the 
Communications Center, Vision ONE identified the “call answering percentage” as a key 
indicator of performance and service to the citizens of Pierce County.  Accordingly, LESA 
retained an elite consultant (previously utilized by NENA for its 2003 national study of 
PSAP performance) to conduct an audit of LESA Communication Center operations.  
Known in the industry as a “PSAP Assessment Study”, the scope of the study is a very 
broad and detailed analysis of every aspect of operations, and a comparison of those 
results to best practices and the performance of those agencies reviewed in the NENA 
national study as well as new comparative data collected from PSAPs in Washington 
State and throughout the nation.   

See November 16, 2007 Response to County Budget Questions, pp. 1‐2 (emphasis added).7 

The Reviewers description of their conversation with Mr. Russell on this point is also inaccurate. Mr. 
Russell stated that the Assessment had some sections that were audits in that there are standards and 
that he audited LESA’s performance against those standards to document the need for changes.  For 
example, he cited sections of the Assessment dealing with the determination of trunking for P.01 Grade 
of Service and the requirement for minimum number of Call Takers and Dispatchers.  A review of Mr. 
Russell’s qualifications as well as the quality and objectivity of the work done on the “auditing” sections 
are sufficient to establish.  He never claimed to do a Yellow Book audit, but an audit in a general sense. 

 
                                                                                                                                                                                                
An examined and verified account.  Excerpted from American Heritage Talking Dictionary. Copyright © 1997 The 
Learning Company, Inc. All Rights Reserved. 
 
7 The 2007 document was provided to Mr. Temmel in December, 2007 and again at the initial August, 2009 that 
began the Review.  The document flatly contradicts the Reviewer’s assertion that the terms “audit” or 
“performance audit” were not used in the early stages of the Assessment study.  LESA has no explanation for why 
the Reviewers overlooked such clear and objective evidence contrary to their conclusion. 
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Is the PSAP Assessment a “Yellow Book” Performance Audit? 
No.  LESA neither intended nor represented the PSAP Assessment as a Yellow Book Performance Audit.   
As the Reviewers admit, the Assessment does not contain any language representing that it was 
conducted in accord with Yellow Book standards.  Indeed, a complete search of the entire 234 pages of 
the Assessment reveals no language referring or intimating that it was a Yellow Book Performance Audit.   

The Review is built entirely on the incorrect premise that the LESA PSAP Assessment Study intended to 
portray itself as a Performance Audit according to Yellow Book standards (“Yellow Book Performance 
Audit”).  The Review then examines the Assessment against Yellow Book standards.   Upon closer 
examination, it is readily evident that the Review incorrectly characterizes the background, purpose and 
results of the Assessment.   The Review’s analysis and conclusions are based on two incorrect 
assumptions that are neither well‐founded nor based on objective fact.  The first incorrect (albeit 
unstated) assumption is that all “performance audits” must be Yellow Book Performance audits.  The 
second is a close corollary:  the Assessment intended to represent itself as a Yellow Book Performance 
Audit.  Neither assumption is true.   

The issue of whether the Assessment is a “Yellow Book Performance Audit” is a red herring.   The simple 
fact is that the Assessment had a significant, powerful, positive and long‐standing impact on LESA 
performance that directly benefitted the citizens and agencies that LESA serves.  Whether it was a 
Yellow Book Performance Audit is immaterial and irrelevant.  The fact that it was not and was never 
intended to be cannot take anything away from the success that it has achieved. 

LESA never intended to, or represented that the PSAP Assessment Study was a Yellow Book 
Performance Audit.  Indeed, the Reviewers themselves have contradicted their explicit assumption that 
the Assessment was intended to be a Yellow Book Performance Audit.  At page 8 of their most recent 
draft, the Reviewers stated the purpose of the Assessment was “to provide a comprehensive review and 
analysis of all aspects of performance of the LESA Communications Center [with] the contract call[ing] 
for assessment of call‐taking process and workflow, analysis of the effects of equipment used, review of 
staff training, and a survey of similarly‐sized agencies in the region and nation to obtain a baseline for 
comparison and analysis on hours worked, cost per call taken, cost per call dispatched, and call 
answering performance.”8  Although the Reviewer’s description of the scope of the Assessment is 
lacking in accuracy and completeness, it is nevertheless a clear admission and recognition by the 
Reviewers that the Assessment was never intended to be a Yellow Book Performance Audit.9 

                                                            
8 The Review does not provide a complete picture of the scope of the Assessment and only attaches what is 
described as the “crucial” part of the contract by which the Assessment was performed.  A plain reading of the 
complete contract establishes conclusively that the scope of the Assessment was a broad and sweeping audit and 
review of LESA PSAP operations encompassing facilities, personnel, training, performance, technology, metrics, 
finance, and operations to name just a few.  The scope of the contract establishes beyond cavil that the scope of a 
PSAP Assessment is much broader than a Yellow Book Performance Audit. 
 
9 See supra note 2 and accompanying text. 
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Was the County Performance Audit Staff Aware that the PSAP Assessment was 
not a Yellow Book Audit? 

Yes.  Most significantly, at least one of the Reviewers (Matt Temmel) has been personally aware for the 
last three years that LESA was not conducting a Yellow Book Performance Audit.  In a December 14, 
2007 meeting between Director Orr, Reviewer Matt Temmel, County Finance Director Pat Kenney and 
LESA Assistant Director Kelly Bochenski, Mr. Temmel stated that his office in Pierce County intended to 
do a Performance Audit of LESA but would place it on hold pending a review of the results of the PSAP 
Assessment Study.   He explained that County Finance Director Pat Kenney had requested such an audit. 

The Reviewers and LESA fully expected a County Performance Audit to Follow the PSAP Assessment 
Study.  At that same meeting in December, Mr. Temmel and the County Finance Director reviewed 
LESA’s answers to specific written questions about the LESA Budget and the PSAP Assessment Study.  In 
responding to a written County question about assuring the efficiency of LESA Operations, LESA 
explained that it was undertaking an Assessment Study and that it was an “audit” as follows: 

Beginning in 2005, LESA engaged in an extensive zero‐based review and strategic 
planning process entitled Vision ONE.   Vision ONE’s charter was to examine and 
reevaluate every aspect of LESA operations, with a goal of identifying and implementing 
best practices that reflect national standards and state‐of‐the‐art.  With respect to the 
Communications Center, Vision ONE identified the “call answering percentage” as a key 
indicator of performance and service to the citizens of Pierce County.  Accordingly, LESA 
retained an elite consultant (previously utilized by NENA for its 2003 national study of 
PSAP performance) to conduct an audit of LESA Communication Center operations.  
Known in the industry as a “PSAP Assessment Study”, the scope of the study is a very 
broad and detailed analysis of every aspect of operations, and a comparison of those 
results to best practices and the performance of those agencies reviewed in the NENA 
national study as well as new comparative data collected from PSAPs in Washington 
State and throughout the nation.   

See November 16, 2007 Response to County Budget Questions, pp. 1‐2 (emphasis added).10 

Thus, the Reviewers clearly understood very early on two critical facts.  First, that LESA viewed its 
Assessment as an audit of its Communication Center operations against established standards for PSAPs 
(as opposed to Yellow Book).  Second, that LESA’s audit would not take the place of the County’s right to 
perform an audit of the type now described by the County as a Yellow Book audit. 

If there was any doubt as to whether Mr. Temmel understood the nature of the Assessment, it was 
clarified by Mr. Temmel in early 2008 during a televised hearing with the Pierce County Performance 
Audit Committee.  In that hearing, Mr. Temmel advised the County Performance Audit Committee that 

                                                            
10 This document was provided to the Reviewers at the initial meeting that began the Review.  The document flatly 
contradicts the Reviewer’s assertion that the terms “audit” or “performance audit” were not used in the early 
stages of the Assessment Study. 
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he had placed on hold his 2008 work plan to conduct a Performance Audit of LESA until such time as the 
Assessment Study was complete.11   Thereafter, Mr. Temmel maintained periodic and regular contact 
with the LESA Director inquiring as to the status of the Assessment and occasionally expressing 
frustration that the Assessment was taking too long and therefore delaying his work plan to conduct a 
Performance Audit.   For example, as late as February 13, 2009, Mr. Temmel requested a copy of the 
Assessment explaining that he was supposed to be reviewing it for the County Performance Audit 
Committee.12  Indeed it was at that time that Mr. Temmel first advised LESA that he might not conduct a 
Performance Audit due to concerns regarding costs and priorities. 

Finally, LESA transmitted a draft copy of the Assessment to Mr. Temmel in March, 2009 with a 
transmittal letter that expressly stated it was being provided so that Mr. Temmel could review and make 
a determination as to whether a Performance Audit of the type he performs was necessary.  Clearly, 
neither LESA nor Mr. Temmel understood that the Assessment was intended to replace the type of 
Performance Audit conducted by a professional in the performance audit field, the Reviewers’ present 
analysis and statements to the contrary notwithstanding. 

Others too, were aware that LESA was describing the PSAP Assessment Study as an “audit” in an effort 
to provide a better understanding as to the nature of a PSAP Assessment Study.  Indeed, the above 
quoted language was used by LESA in its 2007 requests to the City and County to adjust the 2008 
budgets; in the October, 2007 Director’s report emailed to elected officials, LESA customer agencies, the 
LESA Executive Board, and all LESA employees;  and stated in similar form in nearly every meeting or 
briefing to County and Council committees. 

The distinction as to what LESA was doing is critical.  A traditional Yellow Book Performance Audit would 
not have produced the results that LESA needed to improve performance.  These and many other results 
would not have been obtainable if LESA had sought out a “performance audit” along the lines of the 
2002 King County Communications Audit recommended by the Review.  Indeed, as the Reviewers admit, 
a traditional “performance audit” according to their standards would have only covered about 25% of 
what Mr. Russell covered in his Assessment.  If the review had been limited to the narrow list of subjects 
and scope that the Reviewers advocate, most if not all of the reforms seen as the result of the 
Assessment would not have been achieved. 

Did the County Performance Auditor Give Notice of Yellow Book Standards? 
No.  Although Mr. Temmel was aware for over three years that LESA was conducting a PSAP Assessment 
Study, he never once notified LESA that he expected the PSAP Assessment to comply with Yellow Book 
standards.  Indeed, his first mention of Yellow Book standards to LESA came six months after the PSAP 
study was completed when he served LESA with a notice of his intent to conduct a Quality Assurance 
Review based on Yellow Book standards.  Even more significantly, his office did not post Yellow Book 

                                                            
11 This is also corroborated by the fact that a LESA performance audit is listed on the 2008 work plan published by 
the County Performance Audit staff and available on the Pierce County Internet site. 
 
12 Matt Temmel email to LESA Director Orr, February 13, 2009 at 3:34 pm. 
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standards on its Internet site until 45 days after the PSAP Assessment study was completed.  The time to 
advise LESA that its Assessment would be reviewed under Yellow Book standards would have been in 
2008 when Mr. Temmel first decided to place his work plan regarding LESA on hold. 

Was the Quality Assurance Review a joint City‐County effort? 
No.  Although the City and County initially agreed to conduct a joint review process, the City withdrew 
from the joint process indicating the City Performance Auditor was satisfied with the level of review.  
The Review fails to disclose this fact and continues to maintain that the report was a “joint effort by the 
City of Tacoma Internal Audit Office and the Pierce County Performance Audit Office.” 13   

Was Mr. Russell’s Independence Affected by his Contract? 
No.  The Review incorrectly alleges that Mr. Russell was a “contract employee” whose independence 
was impaired by virtue of his contract.  If that is true, then all audits including those conducted by the 
County are invalid.  Indeed, Susan Baugh was under a similar contract for this Quality Assurance review.  
All audits are conducted pursuant to contract and the fact that Mr. Russell had a contract does not mean 
that he could not perform independently.   Mr. Russell’s acknowledged expertise and national 
prominence are without question.  Mr. Russell was retained pursuant to a standard City of Tacoma 
contract which makes clear that he is an independent contractor under the law.   The Review identifies 
Mr. Russell as a “contract employee.”   However, Mr. Russell specifically explained to the Reviewers that 
he was subject to a contract and not an employee of LESA.      The record is clear that Mr. Russell 
performed his work independently tasking LESA employees to produce key documents and information; 
critically reviewed all documents and data gathered and provided to him; and challenged and corrected 
LESA management on assumptions and approach.  

Mr. Russell interviewed employees, designed an anonymous employee survey, double‐plugged with call 
takers and dispatchers, examined equipment, and met with LESA customers and other PSAPs in Pierce 
County and Western Washington.  He worked closely with LESA’s telephone service provider, QWEST to 
get comprehensive phone and trunking data and to gather data from the Pierce County 9‐1‐1 office as 
well as many other PSAPs within and without Washington state.  All of this data gathering and 
interviewing was done outside the presence of LESA management or employees. 

Was Mr. Russell’s Independence Influenced by LESA Management? 
No.  The Review states that Mr. Russell was not independent because:  “The consultant was dependent 
on how to count staff in other jurisdictions; preparation of charts that ‘rank’ LESA service and 
performance compared with other agencies,” and because the “LESA Director, not the contractor, 
directed the project and made key decisions that affected the content, emphasis and tone of the final 
report.”  The Review is incorrect on all points. 

First, audit standards expect management to be involved in audits.  As stated above, the Review is not 
correct that this was a Yellow Book Performance Audit.  Even were that the case, the Review does not 

                                                            
13  See letter from Scottie Nix dated October 29, 2009. 
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accurately describe Yellow Book standards with respect to management involvement.  A purpose of 
audits, even those under Yellow Book standards, is to lower risk.  Management involvement in audits is 
encouraged because it lowers overall risk.    Management’s willingness to be audited by any outside 
consultant is commended.  Moreover, it is expected that management will monitor the performance of 
contractual matters in order to assure government dollars are being expended appropriately and for the 
intended purpose.  This necessarily includes determining compliance with the scope of work. 

Did LESA Management Make Key Decisions that Affected the Outcome? 
No.  The review states “that the LESA Director, not the contractor, made the key decisions during the 
audit process.”   Of the many hundreds of decisions that go into a project of the scope and size of the 
Assessment, the Review only singles out five decisions to support this conclusion and provides no 
analysis as to why those decisions were any more “key” than any other decisions in the audit process.  
Moreover, the Review is simply incorrect in the majority of its assertions that the LESA Director made 
those decisions.  The five “key” decisions identified by the Review as having been made by the Director 
and/or LESA Management are:  

(1)  The decision to collect data from other PSAPs by issuing public disclosure requests in 2008 
and then by sending e‐mail messages to the PSAPs requesting specific data;  

(2)   The decision on how to analyze net available work hours; 

(3)   The decision on how to count the number of call takers and dispatchers in other PSAPs 
where the same persons perform both  functions, whereas in LESA different staff members perform 
each function; 

(4)  The use of two comparative efficiency charts; and 

(5)  Two decisions not to include a financial impact report and an employee survey. 

Collection of Data:  9‐1‐1 SME Consulting collected the initial data via site visits, personal requests, and 
follow‐up telephone calls.  Many PSAPs responded to these requests but some did not or only 
responded partially.  After Mr. Russell’s preliminary report in October, 2007, Mr. Temmel challenged not 
only the accuracy of the data but also whether a sufficient number of PSAPs had responded.  Mr. 
Temmel expressed concern that there had been selective reporting of only data that was consistent with 
the conclusions of the preliminary report.  As a result, LESA and 9‐1‐1 SME Consulting embarked on a 
broader data search.  In addition, City of Tacoma management in November, 2008 also requested 
further research and analysis on other PSAPs specifically asking for analysis of calls per call taker and per 
dispatcher, and for analysis related to PSAPs that dispatched only for police. 

As to this broadening of the data collection effort, 9‐1‐1 SME Consulting began by re‐contacting the 
PSAPs through many phone calls and emails.  Although Mr. Russell was successful to some degree, some 
PSAPs had not responded.  In order to gather more complete data, Mr. Russell initially discussed with 
the LESA Legal Advisor, a Tacoma Deputy City Attorney, her suggestion for a public disclosure request to 
get the data.  Ultimately, both recommended that course of action to the LESA Director.  Although that 
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resulted in additional data, it was not as comprehensive as desired.  At that point, the consultant 
suggested that a personal appeal of the Director directly to his peers would increase the level of 
response.  He was correct in his assessment. 

Analyzing Net Available Work Hours:   The Review at pages 8 and 17 states that LESA made the decision 
on how to analyze net available work hours; that the consultant allowed LESA to do the analysis; and 
that the consultant simply accepted the work.  The Review is entirely incorrect on all three points. 

LESA provided the Reviewers with a copy of the 2005 APCO Effective Practices Staffing Guide and the 
2003 NENA Staffing Study conducted by Russ Russell.  Both of these documents provide the 
methodology, calculations and the actual spreadsheet for analyzing net available work hours.   They 
were not invented or developed by LESA or the LESA Director.  APCO followed suit in 2005 based on 
research by the University of Denver.  911 SME Consulting and LESA followed these standard accepted 
procedures for determining net available work hours.  LESA’s only role was to contact the City of 
Tacoma to get a CD containing all data on all employee time on the old People Soft System and/or 
download the same data from the current City of Tacoma SAP system from 1995 to the present.  This 
historical data is independently and objectively verifiable from sources outside of LESA.  Following the 
gathering of this data, it was input into the spreadsheets developed by APCO and NENA, the results of 
which are also objectively verifiable. 

The Review makes much of the fact that LESA assembled the data.  This is no different than other types 
of audits.  All audits require information held by the entity audited.  It is standard practice in financial 
audits, criminal justice audits, and records audits in which LESA participates to assemble and provide 
information requested by auditors. 

Counting Call Takers and Dispatchers:  The Review states that another key decision made by the 
Director was in how to count the call takers and dispatchers in other PSAPs where the same persons 
perform each function, whereas in LESA different staff members perform two jobs.  The Review also 
reports that the “consultant advised not to compare LESA with those PSAPs because the staffing 
comparisons were flawed, but he was overruled.”  Finally, the Review states that a truly “independent 
auditor” would have heavily qualified his results because of this discrepancy but that Mr. Russell failed 
to do so. 

Again, the Review is incorrect on all points.  First, the decision on how to count call takers and 
dispatchers was not made by the Director.  In fact, the Director and staff were opposed to comparisons 
based on call takers and dispatchers.  In a meeting with City Management in October, 2008, however, 
LESA was tasked to expand its analysis to include comparisons based on call takers and dispatchers as 
opposed to its analysis up to that point which only pertained to total communications center staff.  The 
Director explained at the time there were problems in attempting to do so because not all call takers 
and dispatchers were organized the same way.  City Management insisted it wanted to see this kind of 
analysis.  Thus, the decision to include this analysis was made by City Management and not LESA 
Management. 
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Second, in surveying the PSAPs, LESA and 9‐1‐1 SME Consulting followed State of Washington 9‐1‐1 
office guidelines in counting call takers as those who spend more than 50% of their time taking calls.  
Thus, LESA did not create its own methodology.  See PSAP Assessment Study at page 66. 

Most significantly, the Review apparently overlooked the fact that Mr. Russell actually did heavily qualify 
these types of comparisons at pages 66 and 67 of the Assessment explaining, in part as follows: 

For reasons more fully explained below, ratios 1 through 3 [comparisons of total staff to 
total calls and population, total telecommunicators to same] provide the most 
meaningful and valid basis for analysis. Ratios 4 through 6 [comparisons of call takers 
and dispatchers to total calls and population] are included only so as to demonstrate 
comprehensive consideration of all comparative data. Ratios 4 through 6 do not, 
however, completely account for or fairly represent the total body of work and cost 
necessary to process incoming calls. Moreover, it is difficult to compare call takers and 
dispatchers from one center to the next. In smaller centers, the same person can serve 
as both call taker and dispatcher. In larger centers, the duties of call taking and 
dispatching can be divided between several classifications of employees. LESA, for 
example, has two different job classifications. Communications officers are the call 
takers and dispatchers handle the dispatching. Both work in their own classifications 
and do not rotate between call taking and dispatching.   
 
This can be contrasted with other major centers like LESA which require nearly all 
employees to rotate between call taking and dispatching. Comparisons limited to call 
takers or dispatchers also omit key functions necessary for these individuals to 
perform their duties. These include technical personnel, training staff, and 
administrative personnel. In order to make the comparisons in ratios 4 through 6 more 
meaningful, this study uses the Washington state 9‐1‐1 office definition of a call taker as 
one who spends 50% or more of their time taking calls. For those centers where the 
same person performs both dispatch and call taking, those individuals have been 
counted in the totals for each category (but only counted once in the total number of 
Communications Center Staff). 
 

See PSAP Assessment Study at page 66. 

Inclusion of Additional PSAP Information.  The Review states that Mr. Russell was not independent 
because the consultant agreed to include comparative information in the report that LESA requested.  
This makes no sense.  LESA Management was obligated to assure that Mr. Russell included all 
information required by the scope of work in his contract.  Moreover the Reviewer’s insist that under 
Yellow Book standards the study should include sufficient and appropriate evidence.  Yet, the Review 
seeks to fault LESA Management and Mr. Russell for including that very evidence.  Finally, it was Mr. 
Temmel’s querying of the initial data gathered that led to LESA requesting that Mr. Russell expand the 
scope of comparative data he was collecting. 

Financial Impact Analysis.  The Review states that LESA Management made a decision on what not to 
include in the report citing LESA’s decision not to have Mr. Russell conduct further financial analysis as 
an example.  This is not fully accurate and misstates the reasons for the decision.  Mr. Russell did a 
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financial impact analysis particularly with respect to making recommendations on how sufficient funding 
could be obtained to adequately staff the Communications Center by consolidating all Pierce County 
PSAP operations.  In that analysis, Mr. Russell found that consolidation would result in sufficient savings 
($2.5 million) to fully fund his recommended staffing increases.  Thus, LESA did not exclude financial 
analysis from the report even though LESA Management had a different view on consolidation than did 
Mr. Russell.  What the Reviewers actually refer to is a decision made by LESA Management when Mr. 
Russell reached the contract limit of $75,000.00.   LESA did not have sufficient funding to go beyond that 
limit and was therefore unable to authorize Mr. Russell to go further with his financial analysis.  This 
decision was hardly an effort to silence Mr. Russell on financial issues. Rather, it was a practical reality. 
As with any contract for professional services, estimates are made at the outset with the recognition 
that the work may require more hours than funding will cover.  It is standard practice in such instances 
to determine what services can be foregone in order to stay within contract limits. 

Employee Survey and Criticism of LESA Management.  The Review states that LESA Management made 
a decision not to include an employee survey in the report and states that this was an attempt to delete  
information critical of the director.  This is incorrect.   The main 234 page study references the employee 
survey in several locations, and includes the survey as an Appendix to the study rather than in the main 
report.  To have included the survey in the main body of the report would have increased the length of 
the main report to over 500 pages and detract from readability.  Thus, the main body of the survey was 
moved to a separate appendix.  Since the full survey was referenced in the main report and was 
provided to the Reviewers, there is no merit to the Reviewers’ claim that LESA attempted to hide 
information critical of the Director. 

Is the Assessment full of typographical errors and inaccurate data? 
No.  The alleged errors are insignificant and de minimis.  The PSAP Assessment Study was a 
monumental undertaking with the full report and referenced appendices exceeding over 500 pages.  The 
main 234‐page report contains 69,318 words arranged in 3,649 paragraphs.  Interspersed throughout 
the report are over 103 charts and graphs.  Human nature being what it is, it is only natural to expect 
that there might be a few typographical errors in such a comprehensive work.  From this extensive work, 
the Reviewer’s select one chart (representing less than 1% of the charts and graphs in the report), and 
three typographical errors (representing .004% percent of the words in the report) and conclude that 
they degrade confidence in the entire report, and should cause the report to be completely disregarded 
even with respect to major sections of the report where these alleged errors do not appear. 

The Reviewers fail to provide sufficient and appropriate evidence. The Reviewers are obligated by the 
same Yellow Book standards of sufficient and appropriate evidence that they seek to impose on LESA.  
Conclusions drawn based on alleged errors in less than 1% of the charts and graphs and typographical 
errors in less than .004% of the words are hardly sufficient and appropriate evidence to undermine 
confidence in the entire report. 

The Reviewers fail to disclose information that contradicts their claims of inaccuracy. More 
importantly, closer examination of the errors alleged by the Reviewers shows that the Reviewers are 
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either incorrect or such errors are insignificant in nature and easily understood in the context.  Of 
greater concern, is that LESA and Mr. Russell spent significant time with the Reviewers providing 
information which unequivocally contradicts the Reviewers’ assertions of fact.  Despite this, however, 
the Reviewers persist in including the same erroneous information in their subsequent third draft, and 
further fail to fully and fairly disclose facts in their possession that directly contradicts their conclusions.  
This is advocacy – not a mark of a neutral and objective Quality Assurance Review.  This is not the only 
instance where the Reviewers fail to disclose information that contradicts their conclusions or misstate 
applicable standards. 

The alleged minor errors are not a sufficient basis to reject the entire report. A final key general 
observation needs to be pointed out.  Even assuming for sake of argument that the Reviewer’s 
comments are well‐founded, the errors pointed out by them should only logically affect confidence with 
respect to the one chart singled out by them and the three errors pointed out by them.  Such errors do 
not provide a basis to reject the entire PSAP Assessment or any part of the PSAP Assessment unrelated 
to those errors. 

The chart depicting calls to nine Washington PSAPs provides meaningful and useful data.  Turning to 
the specific claims of inaccurate information, the Reviewers raise six questions with respect to 45 data 
points for eight Washington PSAPs represented in the chart.  The chart is an excerpt from a larger chart 
in the report providing comparisons for 49 surveyed Washington PSAPs.   

The first concern raised by the Reviewers is that the 911 Calls and Non‐Emergency Calls do not add to 
Total Calls for four of the eight agencies in the chart (Seattle PD, SNOPAC, CENCOM, and CAPCOM).  This 
point was repeatedly discussed by the Reviewers with both Mr. Russell and LESA.  As it was explained 
repeatedly to the Reviewers, many agencies do not include some types of calls in their non‐emergency 
calls.  Thus, simply adding non‐emergency calls to 911 calls will not yield the total calls for that agency.  
The Seattle Police Department provides a clear illustration of this point in that the 57,472 difference 
between total calls and the total of 911 and Non‐Emergency Calls consisted of 57,472 calls that the 
Seattle Police Department categorizes as administrative calls.  The analysis is similar for SNOPAC, 
CENCOM, and CAPCOM.14  The fact that some of the PSAPs’ numbers for 911 calls and non‐emergency 
calls do not add up to Total Calls is a matter of how the numbers are categorized and reported. 

 

 

 

 

 

                                                            
14  Source is email from Jan Hoyt (Jan.Hoyt@Seattle.Gov) to Tom Orr of 8 Sept 2008 explaining the reason for the 
variance. 
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Category of Call Number 
911 Calls 563,356
Non-Emergency Calls 185,278
Total calls (summed from 
above) 

748,634

Total Calls (in table) 806,106
Discrepancy 57,472
Administrative Calls 57,472

 

• The Reviewers next point out that there is a difference from the total number of calls for LESA in 
2008 reported on the chart and those reported on page 23 of the PSAP Assessment Study.  This 
was simply because one chart that was prepared in the third quarter of 2008 using projected 
year‐to‐date totals was not updated to reflect actual year‐to‐date totals.  Hardly a major issue. 

• The Reviewers next point out that the totals for CAPCOM (Thurston County) include incoming 
and outgoing calls according to the agency director.  LESA has verified that the Reviewers are 
correct in this statement.  At the time of the study, however, CAPCOM had not provided this 
clarifying information.  Although this affects the comparison with CAPCOM, it has no bearing on 
comparisons with the other six agencies in the chart and is of little consequence.   

• The Reviewers state that the number of non‐emergency calls for CAPCOM and the number of 
911 calls for CENCOM conflict with the source documents.  These statements are not correct.  
LESA provided the source documents for both CAPCOM and CENCOM to the Reviewers. 

• The Reviewers state that “Total Comm Staff” is inconsistently reported across jurisdictions and 
specifically state that the call taker and dispatcher numbers derived from tables on pp. 79, 81, 
and 83 are not consistent.  This is incorrect.  The numbers are entirely consistent and it is only 
the Reviewer’s lack of familiarity and expertise with the Washington state definitions of call 
taker and dispatcher that cause them to conclude that there is an inconsistency.15 
 

The analysis of needed call takers is accurate.  Moving from the one chart cited by the Reviewers as 
containing inaccuracies, they next point to a .99 difference between the minimum number of call takers 
listed on page 109 and the number listed on page 111 (36.9 on page 109, 37.89 on page 111).  Mr. 
Russell explained that this minor and insignificant difference was due to a simple oversight in updating a 
prior table from an earlier report.  Hardly a difference worthy of discussion or significance. 
 
The call takers required per day is clearly understood.  The Reviewers attach significance to the fact 
that Mr. Russell inadvertently transposed a reference to call takers per day to call takers per shift.  
Specifically, the Reviewers point out that Mr. Russell stated that 21 call takers were required each day 
on page 109 but on page 110 stated that 21 call takers were required per shift.  This is much ado about 
nothing.  LESA only has 34 call takers.  On its face, it is clear that LESA does not have the personnel to 
staff the equivalent of 63 call takers per day.  This is hardly an error even worthy of comment by the 
                                                            
15  This fact again highlights the failure of the Reviewers to follow Yellow Book standards which call for retention of 
an independent subject matter expert on 9‐1‐1 and public safety communications. 
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Reviewers as it is easily resolved in the context of what Mr. Russell explains in that section and the 
reality of LESA’s total staff. 
 
A difference of 1.93% is not significant.  The Review makes much of the fact that Mr. Russell reported 
that LESA answered 80% of 911 calls within 10 seconds in 2008 but that actual performance was 
78.07%.  This minor difference of 1.93% is hardly significant in light of the national standard of 
answering 90% of all calls within ten seconds.  Moreover, it is easily understandable in view of the fact 
that LESA must not only meet the national standard of answering 90% of all calls within 10 seconds but 
must also meet the Pierce County standard of answering 90% of all calls within 12 seconds.  In this 
instance, Mr. Russell made the understandable error of including LESA’s performance within 12 seconds 
in the 10 second column.  Again, hardly a matter worthy of note or discussion.  Either way, it is clear that 
LESA has failed to meet the national or the Pierce County standards. 

Can agencies be compared validly on a “Cost per Call” Basis? 
Yes.   As explained by Mr. Russell in his PSAP Assessment study, Cost per Call (CPC) analysis is a valid and 
accepted benchmark for comparison in the 9‐1‐1 industry.16  This is despite the fact that each agency 
may have some variations in how it staffs and organizes its mission to promptly answer and dispatch 
emergency calls for service.  The Reviewers question this industry standard by incorrectly stating that 
LESA did not include all of its costs as compared to those of other agencies included in Mr. Russell’s 
analysis.   

Specifically, the Reviewers state that LESA did not: (1) include any portion of costs for LESA 
Administration or LESA Information Technology; and (2) did not include costs for such positions as the 
agency director, assistant director, technical services manager, and training coordinator.  The Reviewers 
create the impression that LESA was understating its budget vis‐à‐vis the budgets of other agencies. 

The statements by the Reviewers are incorrect and they are fully aware that such were incorrect.  The 
Reviewers made these statements in their second draft (their preliminary report presented on 
December 3rd was their third draft).  Following receipt of the Reviewers second draft, LESA met with the 
Reviewers and specifically informed them that these statements were false.  LESA did include portions 
of costs for LESA Administration and Information Technology in the CPC comparisons and specifically 
included the positions of agency director, assistant director, technical services and training coordination.  
The Reviewers did not correct their statements to the contrary in the December 3rd draft even though 
they were aware that such statements were not supported by sufficient and appropriate evidence (a 
violation of Yellow Book standards). 

LESA stands ready to include any other costs in the CPC analysis that the Reviewers believe were unfairly 
omitted.  Regardless, such inclusion will not materially affect the final analysis that LESA is seriously 
underfunded as compared to other emergency communications centers.   

                                                            
16 See PSAP Assessment Study, page 84. 
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Indeed, LESA has now gone the extra step of bringing in all other conceivable administrative and 
information technology costs related to the communication center and radio maintenance for 2007.  
These costs include any and all portions of the administration, financial management, human resource 
costs, and technical costs associated with the communication center.  This would change the LESA 
budget listed for 2007 from $7,139,508 to $7,823,410. The overall net affect on LESA’s ranking is 
negligible.  It would increase LESA’s 2007 cost per call from $8.97 to $9.83.  This would have the effect of 
moving LESA down one position directly after CAPCOM on the chart displayed on page 87 of the PSAP 
Assessment study and still leaves LESA significantly underfunded compared to any other comparable 
agency. 

The Reviewers also make two brief comments with respect to CPC analysis that should be addressed.  
First, the Reviewers suggest that the “available data” suggest that neither LESA nor Mr. Russell 
sufficiently “analyzed the agency budgets to see how they were structured, whether IT costs were 
included, whether overhead was included, how it was calculated, and whether agency administration 
was included.”  Significantly, the Reviewers never posed this question to Mr. Russell or LESA.  Had they 
done so, they would have learned to the contrary. 

As a final point, the Reviewers suggest that it is not possible to compare 9‐1‐1 agencies in various 
jurisdictions because “cost per call” refers to different types or levels of service such as police, fire, EMS, 
warrant, and crime reports.  Such a statement again reveals the failure of the Reviewers to abide by 
Yellow Book standards in retaining an outside subject matter expert in 9‐1‐1 and public safety 
communications.  Their error is in confusing types of service with the critical benchmark of cost per total 
call.  CPC simply measures an agency’s cost per total calls it processes.  This is a simple universal 
benchmark specifically designed to transcend any differences in types of calls processed.  It is a 
straightforward comparison of the total cost to handle a total number of calls.   It therefore provides a 
valid and nationally accepted and recognized means of benchmarking performance vis‐à‐vis other call 
centers. 

Were Net Available Work Hours Calculated in Accord with APCO Guidelines? 
Yes.  The failure of the Reviewers to follow Yellow Book standards in retaining an outside public safety 
communications expert to advise them during the Review is perhaps most glaringly illustrated by the 
Reviewers misunderstanding and mischaracterization of the phrase “Net Available Work Hours”.  This is 
a term of art within the industry.  The word “Net” refers to the actual hours an employee is available to 
be scheduled for actual work.17  It can be contrasted with the “Gross” hours that an employee is paid to 
work each year.  It is analogous to the difference between an employee’s “gross pay” before taxes and 
other deductions, and an employee’s actual “take home” or “net” pay.18 

                                                            
17 net2      (net) adj. 1.   Abbr. n. Business. Remaining after all deductions have been made, as for expenses: net 
profit. Remaining after tare is deducted: net weight. 2. Ultimate; final: the net result. 
 
18 The Reviewers confuse the difference between the need to plan a budget for full time employees at 2,080 hours 
per year and the need to “schedule” employees based on the actual time they will be available for work exclusive 
of training, vacation, sick time, holidays, bereavement leave, and administrative leave. 
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The distinction between “gross” hours that an employee is paid and the “net” hours the employee 
works is crucial.  A communications center must prepare a work schedule that is based on the actual or 
“net” time that an employee can work.19  Basing a schedule on the total “gross” time that an employee 
is paid will result in significant and costly shortfalls in staffing.   

Here, the Reviewers assert that: (1) LESA used “net” available hours of 1,935 and should have used “net” 
available hours of 2,080; (2) that this overstated the number of positions LESA needs by three or four 
positions; (3) that LESA and Mr. Russell misread and misunderstood the APCO instruction on calculating 
net available work hours; and that (4) LESA only used data for 2007 to make the calculations. 

Did LESA and Mr. Russell misread the APCO Guidelines? 
No.  LESA and Mr. Russell did not misread the APCO Instruction.  Mr. Russell developed the Net 
Available Work Hours method as part of a NENA national study in 2003.  In 2005, APCO Retains followed 
that same methodology in publishing the Effective Practices Staffing Guide.  The APCO/NENA 
methodology provides the means by which to calculate “net” available work hours, i.e., the critical 
building block on which a work schedule is constructed to assure sufficient staffing.  Since he was a key 
developer and promoter of this methodology, Mr. Russell certainly understands the intent and meaning 
of the language in the APCO Effective Practices Staffing Guide. 

Neither LESA nor Mr. Russell misread the APCO instructions on calculating “Net” Available work hours.  
The APCO Project RETAINS Staffing Workbook, page 14, provides the rule for determining the Net 
Available Work Hours.  The work year for a full time employee is typically calculated as 52 weeks times 
40 hours per week, equaling 2,080 work hours per year.  This is NOT “Net,” it is the gross or full amount 
before reductions.  To quote the Staffing Workbook (top of page 14): 

“The work year for full time employees is typically figured as 52 weeks at 40 hours per 
week or 2,080 hours per year.  These “full time” [gross] numbers are not adjusted to 
account for holidays, vacation, sick leave, in training, or assigned to other duties.  They 
are not available to handle incoming calls or dispatch.  Any time they are out of the 
building or out of the room, they are unavailable.  Whenever someone else has to do the 
work, that amount of time has to be included in the determination of unavailable time.” 

Did Mr. Russell Correctly Calculate Net Available Work Hours? 
Yes.  Mr. Russell correctly followed the APCO Guidelines in calculating net available work hours.  A 
significant erroneous point is the Review’s contention that the Assessment’s analysis started with less 
than 2,080 hours (equivalent of 1 FTE) thereby inflating the staffing need.  To the contrary, the analysis 
did start with a “gross” 2,080 hours but then had to follow APCO guidance to calculate the “net” actual 
available hours for employees who do not work a full year such as those who are hired during the year, 
are part‐time, leave during the year, or who are in training or otherwise unavailable in the year. 

                                                                                                                                                                                                
 
19 See supra note 19 and accompanying text. 
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“Determine the actual averages for each position by creating a list of actual hours in 
each category for each employee.  Sum those hours, then divide by the number of 
employees, and enter the averages in the worksheet . . . We recommend using averages 
based on historical personnel records rather than allocation figures for greater accuracy. 
. . The example is based on one full time employee (using 2080 hour as the number of 
“full time” employee work hours per year. The number of work hours in an employee 
year may vary, so be sure to find out the correct number of work hours for your center”).   

See APCO Effective Practices Guide and Staffing Workbook at 84‐85. 

A more detailed discussion of the Reviewer’s comments on LESA’s Net Available Work Hours and LESA’s 
Response can be found under the following heading: “Did the PSAP Assessment correctly utilize the 
APCO Retains Formula” (see page 31). 

Did LESA do the analysis and Mr. Russell simply accept without verification? 
No.  LESA did not perform the analysis.  LESA did not conduct any analysis.  Rather as in any audit of any 
type (including this Quality Assurance review), Mr. Russell tasked LESA to obtain the data he needed to 
conduct the analysis.  Accordingly, LESA obtained historical data from its systems and City of Tacoma 
systems for each employee who had ever worked at LESA since 1995.  This data included precise start 
and end dates, all vacation, holiday, administrative leave, bereavement leave, administrative leave, 
training and other similar categories for each employee as required by APCO and NENA for determining 
the total number of net available hours contributed by each employee each year. 

Did Mr. Russell count part‐time employees as full time and average vacancies? 
No.  Neither LESA nor Mr. Russell counted employees who worked part of the year as if they were full 
time and did not average vacancies.  The Reviewer’s critique of the APCO and NENA Net Available Work 
Hours methodology and the quality of the data betrays a fundamental lack of knowledge and facts 
about what the numbers represent and the NAWH methodology that is used throughout the industry.  
For example, the Review states that part time employees were input as full time employees thereby 
overstating hours.  In fact, hours included for part time employees were those for the “actual” hours 
worked by each part time employee that year.  Similarly, the Review states that vacancies were 
“averaged in.” No vacancies were “averaged in.”  Going still further the Review states that large 
amounts of average “administrative leave” were included.  Administrative leave is for employees who 
were either pending a fitness for duty examination, under discipline, or similar matter.  The amounts for 
administrative leave are the average of administrative leave rates for each employee derived from 
“actual” 2007 numbers.  They reflect actual experience and must be factored in order to obtain an 
accurate and predictable number of actual hours available to schedule. 

Did Mr. Russell only use 2007 data so as to overstate requirements? 
No.  The base year of the PSAP Assessment Study was and always has been 2007.  The Reviewer’s 
allege that LESA attempted to overstate staffing requirements by only focusing on 2007.  The Reviewer’s 
claim is not well founded.  Indeed, given that they reproduced a portion of Mr. Russell’s contract as an 
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appendix to their report, the Reviewers are certainly aware that Mr. Russell was retained specifically in 
2007 to do a 2007 PSAP Assessment Study.  As explained earlier in the section on why a PSAP 
Assessment Study was conducted, LESA was in a serious crisis in 2007 and LESA needed to take 
immediate action.   

Mr. Russell presented a preliminary report on his analysis to the LESA Executive Board in October, 2007.  
That report was later presented to Mr. Temmel and the County Finance Director, Pat Kenney, in 
December, 2007.  Mr. Russell’s preliminary findings were critical to LESA obtaining additional staffing in 
2008 to meet the crisis and to improve performance. 

There has been no effort to “cherry pick” data here.  LESA initially gathered and forwarded data to Mr. 
Russell for Net Available Work Hours from 1995 through 2007.  The results for all of these years were 
fully disclosed and published in the PSAP Assessment at pages 134 and following.   They illustrated two 
critical points:  (1) LESA Communications Center staffing had not changed since 1995 despite an increase 
in population, incoming calls, and calls for service; and (2) that the many years of significant mandatory 
overtime were having a significant impact on available work hours from such things as increased sick 
time for the overtaxed and stressed employees.   

Regardless, Mr. Russell was retained in 2007 to do a PSAP Assessment study based on 2007 data.  It was 
necessary that 2007 remain the base year of the study to maintain consistency with the 2007 data that 
other agencies were providing and to maintain continuity with Mr. Russell’s preliminary report in 2007.  
Unfortunately, due to delays in getting comparative data from over 69 other agencies, the final report 
was delayed until April, 2009.  Although there was a delay in the final report, LESA and the LESA 
Executive Board made it a priority to maintain continuity and consistency with the 2007 comparative 
date already obtained and published by LESA.   

LESA certainly recognizes that it is always desirable to use the most recent full‐year data.  LESA 
continues to monitor and calculate net available work hours on a monthly basis as part of its metrics 
based management.  That said, however, the PSAP Assessment study was focused on comparative 
performance in 2007. Therefore, 2007 data had to be used to maintain an apples‐to‐apples comparison.  
To do otherwise, would render LESA and Mr. Russell subject to criticism for not comparing agencies 
within the same year in terms of performance and for contradicting Mr. Russell’s earlier preliminary 
report. 

Was the Erlang C Analysis done properly? 
Yes.  The Reviewers next question the Erlang C analysis conducted by Mr. Russell in that their 
conversations with Mr. Russell did not “assure” them that there was sufficient and appropriate evidence 
to support his conclusions. 

As noted previously, the Reviewers failure to abide by Yellow Book requirements to retain an outside  
E9‐1‐1 expert has led them to make several basic mistakes and reveals a lack of familiarity with queuing 
theory and NENA Standard 03‐006 governing E9‐1‐1 Call Congestion Management.  This is not 
altogether surprising as queuing theory is quite complex and requires sophisticated knowledge, and 
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none of the Reviewers are certified Emergency Number Professionals familiar with all NENA and APCO 
standards.  One of the most basic errors made by the Reviewers is the assumption that queuing theory 
utilizes the number of calls per hour to determine staffing when in reality it uses “occupancy” (CCS) 
calculated by multiplying the number of calls times the average call duration. The CCS is the number of 
hundreds of seconds in an hour that the server is busy and can also be used to define the workload 
imposed on all the call takers at a PSAP during a particular hour. Another key mistake is the assumption 
that call taker service level should be proportional to the number of calls.  Still another mistake is 
reliance on a general APCO statement that does not apply to centers using ACD instead of the NENA 
standard governing such centers.   

LESA and Mr. Russell provide the following detailed explanation of the queuing theory and standards 
used and how the theory demonstrates the errors in the Reviewer’s analysis and conclusions: 

Issue 1 – Claim of disproportional results 
 
To quote the issue as stated in the Review: 
 
“The Erlang C analysis conducted by 9‐1‐1 SME Consulting was based on call volumes during 
28 days in July 2007. The analysis identified the busiest hour each day, took an average of those busy 
hours (148 calls to 911 per average busy hour), and entered that data into the Erlang C software. The 
result was 9 call takers needed to answer 90% of the average peak calls within 10 seconds. 
 
“Besides 911 calls, LESA receives non‐emergency calls. The LESA consultant identified the average 
number of non‐emergency calls during July 2007 (33 calls per hour), entered the data into the Erlang C 
software, and obtained a result of 6 call takers to handle these calls. 
 
“Lastly, the analysis dealt with non‐emergency and outgoing calls that do not use the automated call 
distribution system (an average of 6 calls per hour). Using an Erlang B table, the consultant identified a 
need for 3 more call takers to handle these calls. 
 
“These results seem disproportional, as summarized below: 
 

•  9 call takers to handle 148 calls per hour to 911, 
•  6 call takers to handle 33 non‐emergency calls per hour, and 
•  3 call takers to handle 6 other calls per hour that do not use the ACD system.” 

 
Explanation: 
 
Point 1 – The number of call takers is not based on the number of calls, but on CCS. 
 
As shown on pages 415 and 416 of the detailed background report of 15 February 2008. 
 
Type of Call  # of calls/Hour Average Duration CCS Load/Hour* 
9‐1‐1 calls into ACD  148  129.3 seconds  191.36 
Non‐Emergency ACD  33  124 seconds  40.92 
Non‐Emergency Non‐ACD  6  146 seconds  8.76 
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*In “CCS Load per hour,” the average duration in seconds is converted to CCS (i.e., into hundred 
seconds) 
 
Point 2 – Call Taker Service is Not Proportional 
 
This leads to a revised view of the proportions. 
 
  Proportion based on calls  Proportion based on CCS Load/Hour 
Type of Call  #calls/call taker Ratio  CCS Load/call taker  Ratio 
9‐1‐1 Calls into ACD  148/9  16.4  191.36/9  21.26
Non‐Emergency ACD  33/6  5.5  40.92/6  6.82
Non‐Emergency Non‐ACD  6/3  2.0  8.76/3  2.92
 
To simplify, the following table shows the ratios based on the “Non‐Emergency, Non‐ACD” calls as unity 
(i.e., one). 
 
  Call Takers 

required 
Proportion 
based on calls 

Proportion based 
on CCS Load/Hour 

Type of Call  # C.T.  Ratio*  Ratio  Ratio*  Ratio  Ratio* 
9‐1‐1 Calls into ACD  9  3  16.4  8.22  21.26  7.28 
Non‐Emergency ACD  6  2  5.5  2.75  6.82  2.34 
Non‐Emergency Non‐ACD  3  1  2.0  1  2.92  1 
*Ratio based on the number of call takers required for “Non‐Emergency, Non‐ACD” calls. 
 
This highlights that the true call taker requirement disproportions among the three categories are not 3 
and 2 to one, nor 8.22 and 2.75 to one, but 7.28 and 2.34 to one. This forms a basis for developing an 
understanding in queuing theory as to “what is proportional.”  There is no direct proportion in queuing 
theory. 
 
When a call arrives in on a line that is not an input to the ACD, the call is either answered or blocked.  
Erlang B is the queuing formula to determine the number of required call takers.  As the number of 
trunks increase, even as the number of calls increases, the call taking system becomes more efficient 
and disproportional.   
 
See the following Erlang B Table.  The third column states the amount of call volume (not number of 
calls, but total duration of talk time as designated by “CCS”).  The ability of a server to handle more calls 
per period is made possible because it is less likely in a multi‐server queuing system that a call will not 
be answered. 
 
To visualize this, consider persons lining up to be served at a grocery store or hotel counter under two 
scenarios. 
 
Scenario #1:  Let’s say that there are three lines, but you are by the category of service you desire to be 
in a specific line.  You can imagine that there will be times when one or more of the lines will be empty 
when one or two lines are occupied.  The speed of service is limited by the speed of the clerk at each 
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line while the other one or two is idle.  This single‐line service is an example of a single 9‐1‐1 call coming 
to a single call taker. 
 
Scenario #2:  Now visualize that the queue has changed to where all persons seeking service may be 
served by any of the three clerks.  Here, as long as there is a person in the queue and a server is ready, 
that next person gets served.  The clerks are fully occupied, thus the system is more efficient than the 
single‐line system. 
 
This is apparent in the below table.  The “CCS/Call Taker” increases as the number of call takers increase.  
Also, the percent of time that a call taker is occupied (“% OCC) goes up as there are more calls and more 
servers. 
    Erlang B Table 

CCS  Call Taker 
CCS/   

Call Taker 
% 

OCC Erlangs
   1          

5.40  2  2.7  7.5% 0.15
16.20  3  5.4  15.0% 0.45
30.60  4  7.7  21.3% 0.85
48.60  5  9.7  27.0% 1.35
68.40  6  11.4  31.7% 1.90
90.00  7  12.9  35.7% 2.50

111.60  8  14.0  38.8% 3.10
135.00  9  15.0  41.7% 3.75
160.20  10  16.0  44.5% 4.45
185.40  11  16.9  46.8% 5.15
201.06  12  16.8  46.5% 5.59
237.60  13  18.3  50.8% 6.60
264.60  14  18.9  52.5% 7.35
291.60  15  19.4  54.0% 8.10
318.60  16  19.9  55.3% 8.85
347.40  17  20.4  56.8% 9.65
374.40  18  20.8  57.8% 10.40
403.20  19  21.2  58.9% 11.20
432.00  20  21.6  60.0% 12.00
460.80  21  21.9  61.0% 12.80
491.40  22  22.3  62.0% 13.65

 
Thus again, in queuing theory, service is not proportional. 
 
Point 3 – The use of an ACD further increases the disproportion 
 
When a call arrives on a line that is an input to an Automatic Call Distributor (ACD), if there is no call 
taker available to answer the call, the call is put on hold and made available for the first call taker that is 
free.  This significantly changes the dynamics of call taker requirements and is calculated using Erlang C. 
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Using the free cc‐Modeler Lite for Erlang C, which is required for ACD queues to take into account the 
time that a call is on hold awaiting a call taker, the following table has been created. 
 
The LESA Comm Center’s 9‐1‐1 calls per hour are 148 with average duration of 129 seconds in the study.  
If one enters a fractional number of that call volume into cc‐Modeler (because cc‐Modeler requires at 
least one second of “wrap‐up time,” the “average talk time” is entered as 128.), the following table is 
created. 
 

 

 
As can be seen, the Erlang C table produces greater disproportion. 
 
The following is a screen shot of the study’s call statistic.  cc‐Modeler Lite can be downloaded from 
http://www.kooltoolz.com/ccm.htm 
 

 
 
 
Thus, it has been demonstrated that queuing theory is disproportional. 
 

Call Volume  # Call Takers  Call Volume/Call Taker 
148  9  16.4 
124  8  15.5 
64  5  12.8 
32  3  10.7 
16  3  5.3 
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How each required number of call takers is derived is fully explained on pages 415 and 416 of the 
February 15, 2008 background document which has previously been provided in full to the Reviewers 
and was discussed personally with Mr. Russell during several telephone conferences.  The calculations 
are correct. 
 
Issue 2 – Are the 18 call takers per shift or per day? 
 
The number of 18 call takers per day is stated on page 116 of the PSAP Assessment Study as a statement 
and again in the table on that page as the total required.  The 18 call takers, plus one additional to 
handle the partial‐hour requirements, is shown in the table on page 118 and discussed on page 119. 
 
At the bottom of page 117 is the sentence, “Then a set of rows is entered to allow creation of shifts – 
The creation of shifts of eight or ten hours’ duration and the number of watch standers per shift. “  That 
describes the table on the following page which shows how many of the 19 call takers per day are 
required per hour and per shift. 
 
Thus, the answer is that there are 19 call takers required per day. 
 
Issue 3 – The use of a month with high holiday calls skews the report 
 
To quote the Review:   
 
“The analysis of 911 calls was based on the peak hour call load in July, the busiest month of the year, 
including the huge call volumes on July 3 and 4. Those volumes skew the call averages far above normal 
levels.” 
 
There is no doubt that removing the three busiest days would reduce the average workload.  However, 
the rule for determining Grade of Service is stated in NENA 03‐006 E911 Call Congestion Management, 
in Section 2.3.2:  
 
“It is recommended that carriers engineer to the average busy hour of the average week during the 
busy season.” 
 
July is a “busy season.”  Thus the study followed the National Emergency Number Association’s 
standard. 
 
Obviously, including the Fourth of July weekend just pushes the average up a little; but it does not result 
in the staffing being sufficient to handle that weekend without overtime.  To omit the Fourth of July 
numbers could well result in a staffing recommendation of so few personnel that there would not be 
sufficient personnel with overtime available to answer the calls during the Fourth of July weekend.  It is 
the judgement of Mr. Russell and LESA Management that the risk to life and property is too high.  Mr. 
Russell stands by his calculations and recommendations.  LESA and the Reviewers would be well‐advised 
to heed those recommendations. 
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Did the PSAP Assessment correctly utilize the APCO Retains Formula? 
Yes.  Although the Reviewers admit that APCO Staffing Guidelines and computer model provide a 
“sound method for estimating the needed number of call takers and dispatchers at a call center”, they 
again demonstrate a lack of expertise and familiarity with staffing calculations in public safety 
communication centers, and significantly misstate the APCO recommendations for Agent Occupancy 
Rates in public safety communications.   

A false assumption.  The Reviewers make a significant mistake assuming that their analysis of the 
calculations for volume‐influenced positions such as call takers hold true for coverage positions like 
dispatchers.  They then go on to point out what they believe to be flaws in the analysis for call takers 
and then state the same flaws must be present with respect to dispatchers.  This reveals a fundamental 
misunderstanding of the significant differences between coverage and volume influenced positions.  
Without ever recognizing the significant difference between such positions and without validating their 
analysis by actual calculations, the Reviewers simply conclude that Mr. Russell’s analysis of dispatchers 
is flawed. 

Net Available Work Hours.  With respect to call takers only, the Reviewers point to what they believe 
are three problems with Mr. Russell’s analysis on net available work hours:  (1) Mr. Russell should have 
used 1,425 hours instead of 1,387 hours; (2) Mr. Russell chose the 2007 number which was the lowest 
number of any of the years between 1995 and 2007; and (3) Mr. Russell did not use 2,080 hours as the 
starting point instead using 1,939 hours.  

The different net available work hour figures used in the PSAP assessment came about from the desire 
to use the 1,387 Net Available Work Hours that had been used in the October 2007 report to the 
Executive Board for consistency versus the later number (1,425 hours) based on the full 2007 year data.  
Contrary to the Reviewer’s assertions, however, this difference did not have “the effect of greatly 
increasing the estimated number of needed FTE staff.” (3rd Review draft, page 15, third paragraph).  
The difference amounts to only 1.1 (one decimal one) persons, hardly “greatly increasing.”   

The below screen captures from the APCO Retains Online calculations using both the 1,387 and 1,425 
net available work hours prove this.  The screen captures from the original calculations determining a 
need for 41.5 FTEs based on 1,387 NAWH input is listed first followed by that for the 1,425 determining 
40.4 FTEs: 
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Did Mr. Russell Use a Valid Agent Occupancy Rate? 
Yes.  APCO Definition and Recommendation on Agent Occupancy Rate.  According to APCO, Agent 
Occupancy rate is “a measure of the average time when employees are busy with incoming calls or 
dispatch activity.  It can be viewed as ‘available time’ or ‘ready time’ and a reasonable cushion of excess 
agent availability should be included in staffing estimates as a safety factor (i.e. assuring the center is 
able to handle unanticipated surges in call activity). Researchers in commercial call centers report 
increased employee turnover and “undesirable” agent behaviors when agent occupancy rates exceed 85 
to 90% over extended periods of time.  Detailed records are needed to calculate actual occupancy rates, 
so the calculations used in the [APCO] Tool Kit are based on agent occupancy targets.”20 

The Reviewers state that Mr. Russell should have used an 80% agent occupancy rate rather than the 
actual agent occupancy rate calculated by him.  The Reviewers then state that by doing so, Mr. Russell 
inflated the number of required call takers.  In doing so, the Reviewers misquote APCO to establish the 
80% target and ignore precise instructions from APCO to calculate “actual” agent occupancy rates based 
on detailed records rather than use “target” rates. 

Misquoting APCO.  Referring to pages 92 and 93 of the APCO guide, the Reviewers ignore the above 
recommendations from APCO and instead choose to inaccurately paraphrase APCO as stating the 
following: “APCO recommends using a target figure of 80% for agent occupancy rate.”  This is either a 
knowing serious misstatement or it reveals the Reviewers fundamental lack of understanding of the 
difference between “commercial” call centers which handle customer service calls for phone, utilities, 
and other companies, and “public safety” call centers which process 9‐1‐1 calls. 

APCO does not “recommend” a target figure of 80%.  The actual APCO statement on page 93 is quite 
different from that stated by the Reviewers: “Commercial call centers report that an average agent 
occupancy rate of 85‐90 percent is optimal.”21  Clearly, this is not an “APCO recommendation” for “public 
safety” call centers as stated by the Reviewers.  Rather it merely states what some commercial call 
centers describe as optimal and helps provide context to the discussion.  More importantly, however, 
there are significant differences between “commercial” call centers and “public safety” call centers.  
Commercial call centers do not have to meet the same high standard of answering 90% of their calls in 
ten seconds.  Rather, their standards vary between being required to answer 70 to 80% of their calls in 
the first ten to twenty seconds.  As anyone who has made calls to commercial call centers to get 
technical support, resolve a bill, or make a purchase can attest, they are often placed on hold for lengthy 
periods because the customer service agents are fully occupied (85‐90 percent of the time according to 
what APCO reports). 

Public Safety Communication Centers are very different.  They do not have the luxury of placing 9‐1‐1 
callers on hold for lengthy periods.  As APCO states, there must always be sufficient staff on board to 
handle unanticipated surges such as the recent Lakewood Officer and Pierce County Deputy shootings, 
the Tacoma Mall Shooting Incident, school shootings, major flooding, major accidents, etc.  Seconds 

                                                            
20 APCO Effective Practices Staffing Guide, p. 103 
21 APCO Effective Practices Staffing Guide, p. 93. 
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count when lives are at stake.  Unlike callers to commercial call centers who choose when to call and can 
hang up and call later if they are inconvenienced by being placed on hold, callers to 9‐1‐1 centers 
neither choose the time nor can they call again to report an emergency.  As APCO explains: 

“A word about efficiency: optimal efficiency in a public safety communications center 
requires excess capacity.  A center where employees are busy all of the time cannot 
respond to the unexpected.  In Section II we discuss the concept of agent occupancy rate, 
essentially a measure of time that agents are not busy but they are available to handle 
the unexpected.  Agent occupancy rates vary widely based on the size of a center and the 
nature of the calls it processes, but all centers need to be mindful of staffing at a level 
that does not compromise public safety... Staffing that doesn’t include room for a 
sudden influx of calls leaves the center vulnerable.”22 

Mr. Russell used “actual” Agent Occupancy Rates:  Clearly APCO acknowledges a wide variation in 
agent occupancy rates in public safety centers and the need to use detailed records to calculate an 
actual rate that assures public safety and provides some excess capacity.  Mr. Russell followed APCO 
guidance and calculated an actual agent occupancy rate of 62% for LESA based on detailed records.  He 
used actual data, not the pro forma data suggested by the Reviewers that would lead to erroneous 
conclusions.  His calculations resulted in agent occupancy rate of 62%.  As with Net Available Work 
Hours, this is a metric that changes regularly and requires continuous monitoring.  Thanks to Mr. Russell, 
LESA is now engaged in the process of tracking Agent Occupancy Rate on a regular basis. 

Can PSAPs be compared validly on Call Answering Performance? 
Yes.  NENA and APCO not only endorse the national standard for 9‐1‐1 centers to answer ninety percent 
of all calls within ten seconds but have sponsored studies that benchmark and compare call center 
performance across the nation.  Indeed, the PSAP Assessment Study contained excerpts from one such 
study conducted by Lisa Dodson, an Emergency Number Professional in Texas.  That study was briefed at 
the NENA National Conference in 2008.  The Reviewers argue against these national governing bodies 
and experts stating that the call answering analysis in the study should be ignored for three reasons: (1) 
the Assessment misstates LESA’s call answering performance; (2) performance was not analyzed against 
the actual national standard on call answering; and (3) the documentary evidence does not provide 
assurance that the reported call‐answering percentages are comparable across jurisdictions. 

The Assessment does not misstate LESA Call Center Performance.  The Reviewers point to one of the 
three typographical errors in the report to draw the conclusion that the Assessment misstates LESA Call 
Center Performance.  A typographical error is not a misstatement.  The Review makes much of the fact 
that Mr. Russell reported that LESA answered 80% of 911 calls within 10 seconds in 2008 but that actual 
performance was 78.07%.  This minor difference of 1.93% is hardly significant in light of the national 
standard of answering 90% of all calls within ten seconds.  It certainly is not a misstatement of the fact 
that LESA failed to meet the national standard.   

                                                            
22 APCO Effective Practices Staffing Guide, p. 25, 27. 
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Moreover, Mr. Russell’s typographical error is easily understandable in view of the fact that he was 
reporting LESA’s performance not only on the national 10 second standard but the Pierce County 12 
second standard as well.  LESA must not only meet the national standard of answering 90% of all calls 
within 10 seconds but must also meet the Pierce County standard of answering 90% of all calls within 12 
seconds.  In this instance, Mr. Russell made the understandable error of including LESA’s performance 
within 12 seconds in the 10 second column.  Again, hardly a matter worthy of note or discussion.  Either 
way, it is clear that LESA has failed to meet the national or the Pierce County standards.   

The bottom line is that this minor typographical error is neither sufficient nor appropriate evidence 
under Yellow Book standards to validate the Reviewer’s conclusion that confidence in the comparisons 
and the entire PSAP Assessment is thereby undermined. 

Use of the busy hour.  The Assessment follows current national best practices with respect to 
consistently reporting performance against the national standard.  LESA and all the agencies reported 
their call answering percentages based on overall annual performance in 2007 rather than just for the 
“busy hour”.  The “busy hour” refers to the one‐hour period each day that was the busiest in a call 
center.  Technically, the national standard only focuses on how well a Communications Center performs 
during its “busy hour”.   At the time the standard was adopted it was assumed that if a Communications 
Center performed well during its busy hour, it would perform well at other hours.  In actual practice, 
however, that proved not to be the case.  Many centers whose funding depended on performance 
during the busy hour, however, would staff to perform well during that hour but performance would 
suffer during other periods.  For these and other reasons, the national best practice currently is to 
report call answering percentage for longer periods of sustained duration.  This provides a more 
accurate reflection of call center performance over an entire period.  Indeed, this is the very 
methodology used in the 2002 King County Performance Audit that the Reviewers recommended as a 
model to follow. 

The Reviewer’s concern about focusing on the busy hour is misplaced and would result in a distorted 
view of LESA’s overall performance.  More importantly, it would not allow LESA to make “apples‐to‐
apples” comparisons with the performance reported by other Communication Centers (something 
which the Reviewers would presumably encourage and would certainly fault were it not so). 

The numbers reported by LESA and other Call Centers are sufficiently reliable.  The Reviewers state that 
they lack confidence in the reliability of the call answering data because: (1) a number of PSAPs did not 
maintain call answering data within the same time intervals; (2) some national PSAPs did not have staff 
to produce reports at 5 second intervals; (3) LESA has “two counting systems” that are not consistent; 
and (4) the data collected from King County could not be verified. 

The Reviewers comments are unfounded.  First, the only evidence the Reviewers offer to support their 
statement that there was as a significant problem in getting basic data at 10 and 12 second intervals is a 
comment from Mr. Russell about the lack of technical ability of the staff in some of those centers to 
change the 10 or 12 second time intervals already built into their systems to other periods that Mr. 
Russell was looking to analyze.  This is hardly a basis to reject the 10 and 12 second numbers their 
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systems did provide. It is also an indicator that the numbers provided were actual numbers direct from 
the systems themselves free of any alteration or human adjustment. 

Second, only one center, SNOPAC, was unable to provide data in 10 or 12 second intervals instead 
reporting their data at 6 second intervals.  This is hardly sufficient and appropriate evidence to 
undermine confidence in the methodology and reporting of call answering percentages overall. 

Third, Mr. Russell used his technical expertise to help LESA add reporting for 10 second intervals to its 
current report at 12 second intervals.  Both measurements were from the Meridian PBX – not two 
different phone systems as described by the Reviewers.   Further, the Reviewers comments here reveal 
the lack of effort and diligence that went into the Review.  LESA repeatedly offered to allow the 
Reviewers to tour the LESA Communications Center and to interview LESA technicians on system 
operations all of which were declined.  As a result, the Reviewers lack fundamental understanding and 
knowledge of LESA systems and equipment.  This has led them to make several errors and incorrect 
statements.  

For example, LESA does not have “two counting systems” as described by the Reviewers.   Rather, LESA 
has a complex array of interrelated 9‐1‐1 equipment that processes an incoming 9‐1‐1 call from a 
QWEST trunk through several stages until it is ultimately received and handled by a call taker.  The 
Meridian PBX which LESA and many others consistently use to report performance does the primary job 
of routing calls and is the best means to achieve accurate metrics.  The Positron system takes a handoff 
from the Meridian PBX and passes the call on to a call taker.  That system also handles outbound calls.   
As LESA explained to the Reviewers, until LESA installed a software upgrade on the Positron system, 
Positron was not counting all the calls routed to it by the Meridian PBX.  This is not a matter of concern 
though because Meridian was the basis for all numbers. The Reviewers’ lack of understanding is not a 
basis to undermine confidence in the reported call answering percentages.   

The final point raised by the Reviewers is that one of the agencies that reported to LESA, the King 
County Sheriff, reported a percentage of 88.8%.  The Reviewers then state that the King County 9‐1‐1 
office reported a different percentage for that agency.  What the Reviewers failed to mention was that 
the head of the King County 9‐1‐1 office noted that she was not necessarily capturing all the data.  This 
hardly seems a valid basis to therefore reject reports from all other agencies or to undermine 
confidence in that data.  The most that could be said is that the King County Sheriff data should be 
disregarded.  Either way, King County’s performance either as measured by the Sheriff or the King 
County 9‐1‐1 office is superior to that of LESA. 

Overall, the Reviewers do not present sufficient or appropriate evidence to undermine the reporting of 
the many agencies who contributed data.  Those agencies are headed by professionals who must report 
their performance to their superiors and constituencies.  LESA and Mr. Russell have confidence that they 
have faithfully and accurately reported their data and that it remains a valid basis for comparison. 
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Is the 2002 King County Performance Audit relevant to LESA? 
No.  The Reviewers suggest that a 2002 King County Performance Audit of the King County 
Communications Center provides a model for a performance audit that LESA should follow.  The 
Reviewers state this audit focused on staff workload rather than attempting to compare performance 
with other 9‐1‐1 agencies.  The Reviewers conclude that the workload methodology used in the King 
County audit is applicable and could be used to assess LESA’s call taker and dispatcher staffing needs. 

The PSAP Assessment Study did what the King County audit accomplished and far more.  It not only used 
a workload methodology but also incorporated many other metrics and assessments that resulted in 
significant improvements at LESA.  Had LESA limited itself to the narrow areas of the King County audit, 
it would not have achieved the significant performance increases that it has over the last two years. 

The King County Performance Audit is also quite dated and is not well versed in industry best practices 
and metrics.  It was published before the APCO‐sponsored studies conducted by the University of 
Denver and George Mason University were conducted and published and therefore is lacking in many 
aspects.  It also failed to consider NENA national best practices and metrics set forth in the two national 
NENA studies authored by Mr. Russell.  Although it suggests that a staffing relief factor (such as that 
used by APCO) is a valid methodology it provides no instruction or insight on how to calculate or 
determine a staffing relief factor.  Even the Reviewers admit that it supports the net available work hour 
analysis used in the PSAP Assessment Study.  Interestingly, the King County audit did conduct a similar 
analysis of call answering percentage. 

What is LESA’s Budget Situation? 
LESA is undergoing significant budget reductions while still striving to meet national standards.  Like 
the sixteen law enforcement agencies LESA serves and their respective governmental entities, LESA 
faced significant budget shortfalls in preparing its 2010 budget.  At the same time, the agencies LESA 
serves, Pierce County citizens, and elected officials have made it clear that until LESA gets its call 
answering percentage (service level) right, it does not matter what else it does.  LESA prepared its 2010 
budget with the joint goal of getting back to basics and reducing its overall budget below that of 2009 
while simultaneously reorganizing and using existing dollars to meet the goal of answering 90% of 9‐1‐1 
calls within the first ten seconds. 

To start, LESA began by decreasing its total budget for 2010 by 8.1% or $2,322,300.  LESA then had to 
factor in costs for replacing its aging CAD server – a critical component at the Communications Center, 
the purchase of liability insurance which was a new requirement laid down by the County and the City, 
the purchase of new email archiving technology required by state law, and the cost to establish a 
resource center for handling non‐emergency calls.  The budget reduction net of these costs was 
$1,732,231.  The budget reductions include a 20% reduction in Information Technology Staff and a 
proposed 28% reduction in Records Staff. 

At the same time, LESA focused on reorganizing existing resources to close the gap from its current 83% 
service level to 90%.  LESA has taken Mr. Russell’s recommendations as to staffing levels to heart and is 
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working to reorganize its staff to get as close as possible to the 44 call takers recommended by Mr. 
Russell and to follow his suggestion with respect to having non‐emergency calls handled by a second 
bank of call takers (see Assessment discussion of a 3‐1‐1 center concept).  To do so, LESA is proposing to 
establish a secondary bank of call takers to handle non‐emergency calls.  Staffing for the center would 
come from the layoffs of five of the eight Telephone Report Unit Personnel and the shift of funding for 
four Records Specialists to staff the balance of the secondary call bank. Through this, LESA hopes to add 
a total of 9 call takers to its existing staff of 34 call takers.  This will give LESA a call staff of 43 call takers 
just one short of the total recommended by Mr. Russell and will give LESA a serious means to reach a 
90% service level by the end of 2010. 

There will be some decrements in service in other areas as a result of these changes.  Although LESA will 
continue to complete some police reports for the agencies it serves, many citizens wishing to file reports 
via this method will instead be directed to complete their reports online as part of an expanded Citizen 
Online Reporting tool.   This will result in an increased number of online reports that the Tacoma Police 
Department, the Pierce County Sheriff’s Department, and the Lakewood Police Department will have to 
review and screen.  LESA is now working with these departments to assess impacts and plan 
implementation.   

Although LESA is reducing Records staff, it does not anticipate a major impact to records services 
provided to police departments, courts or prosecutors.  This is because LESA has spent the last eight 
years working hard to honor its promise to use technology to automate records processing wherever 
possible.  LESA has now reached a point where it is virtually paperless throughout the entire records 
transaction process and it will continue to leverage technology to achieve further efficiencies and 
savings. 

 

 


