
 

CITY OF PALO ALTO OFFICE OF THE CITY AUDITOR 
 
  

May 10, 2016 

 

The Honorable City Council 
Attention: Policy & Services Committee 
Palo Alto, California 

Cable Franchise and Public, Education, and Government (PEG) Fee 
Audit 

In accordance with the Fiscal Year 2016 Annual Audit Work Plan, the Office of the City Auditor 
has completed the Cable Franchise and Public, Education, and Government (PEG) Fee Audit. 
The audit report presents three findings with a total of nine recommendations. The Office of 
the City Auditor recommends that the Policy and Services Committee review and recommend 
to the City Council acceptance of the Cable Franchise and PEG Fee Audit.  
 
Respectfully submitted,  
 

 
Harriet Richardson  
City Auditor 

 

ATTACHMENTS: 

 Attachment A: Cable Franchise and Public, Education, and Government (PEG) Fee Audit
 (PDF) 

 

Department Head: Harriet Richardson, City Auditor
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requires that AT&T pay the City for its portion of the audit costs because AT&T’s 

underpayment exceeds 5 percent of the amount that it should have paid. 

Key Recommendations to the City Manager’s Office: 

 Send letters to AT&T and Comcast demanding payment of the underpaid franchise and 

PEG fees, interest due, and for AT&T, its portion of the audit costs. 

 Work with AT&T and Comcast to develop methods to ensure accuracy of their address 

databases and the basis for determining the revenues on which franchise and PEG fees 

should be calculated. 

 Review franchise and PEG fee payments to ensure they were calculated based on the 

established criteria and promptly follow up on discrepancies. 

Finding 3: Roles and 

responsibilities for 

managing the City’s cable 

communications program 

are not clearly defined or 

assigned (Page 21) 

The City has not clearly assigned or defined roles and responsibilities for its cable 

communications program or effectively managed the program to ensure that funds are used 

appropriately and that program outcomes are consistent with the City’s and residents’ cable 

communications needs. 

Key Recommendations to the City Manager’s Office: 

 Assign responsibility for the City’s cable communications program and require the 

assigned department to provide appropriate program oversight. 

 Submit a draft ordinance to the Palo Alto City Council recommending revisions to the Palo 

Alto Municipal Code based on the revised assignment of roles and responsibilities. 

 

Comcast and AT&T Underpaid Franchise and PEG Fees by Revenue Category 

July 1, 2010, through June 30, 2014 

Revenue Category  Atherton
East Palo 
Alto 

Menlo 
Park  Palo Alto

Santa 
Clara  

San 
Mateo  Total 

Comcast ‐ July 1, 2010, through June 30, 2014 

Advertising Revenue  $3,797  $7,506  $18,455  $35,259  $3,937  $1,406  $70,360 

Flat fees  $1,973  $6,499  $8,783  $17,145  $1,821  $428  $36,649 

CPUC and FCC Fees  $1,139  $2,233  $5,329  $10,276  $931  $320  $20,228 

Unreturned Equipment  $53  $75  $143  $315  $17    $603 

Underpaid Franchise Fees  $6,962  $16,313  $32,710  $62,995  $6,706  $2,154  $127,840 

Underpaid PEG Fees          $8,548  $4,197  $12,745 

Total Due from Comcast  $6,962  $16,313  $32,710  $62,995  $15,254  $6,351  $140,585 

AT&T ‐ July 1, 2011, through September 30, 20141, 2 

Santa Clara County Revenue & Adjustments  $542  $2,261  $2,837  $6,215  $4,455  $4,006  $20,316 

Advertising  $126  $503  $814  $2,025  $1,212  $1,032  $5,712 

Unreturned Equipment  $164  $4,231  $1,152  $2,197  $5,280  $5,280  $18,304 

Other Revenues (Repair, Installation, etc.)  $108  $462  $444  $1,050  $1,017  $1,017  $4,098 

Underpaid Franchise Fees  $940  $7,457  $5,247  $11,487  $11,964  $11,335  $48,430 

Underpaid PEG Fees          $2,126  $25,091  $27,217 

Total Due from AT&T  $940  $7,457  $5,247  $11,487  $14,090  $36,426  $75,647 

Grand Total Due from Comcast and AT&T  $7,902  $23,770  $37,957  $74,482  $29,344  $42,777  $216,232 
1 The figures shown for Santa Clara and San Mateo Counties include AT&T underpayments for all county areas because AT&T did not provide 
sufficient information to calculate underpayments specific only to the Cable Joint Powers. 

2  Some AT&T underpayments are estimates because AT&T did not provide all requested records. 

Source: Comcast and AT&T financial records   
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Cable Franchise and PEG Fee Audit  1 

INTRODUCTION   

Audit Objectives  The audit objectives were to determine whether and to what 

degree, from July 1, 2010, through June 30, 2014: 

 The City of Palo Alto accurately accounted for its receipt of 

franchise and public, education, and government (PEG) fees and 

met its oversight responsibilities regarding the Media Center’s 

use of public, education, and government PEG access fees. 

 Comcast and AT&T collected and promptly remitted the 

appropriate amount of franchise and PEG fees. 

 The City established and sufficiently defined roles and 

responsibilities to administer its cable communications program 

and state franchises awarded to Comcast and AT&T. 

Background 
Legal framework: franchise and 
PEG fees 

The California Digital Infrastructure and Video Competition Act 

(DIVCA) of 2006 gives the California Public Utilities Commission sole 

authority to issue video and cable franchises to companies that 

provide such services within the state. DIVCA requires a franchise 

holder to pay a franchise fee of 5 percent of its gross revenues to 

each jurisdiction served, unless the jurisdiction adopts an ordinance 

that sets a lower fee, as rent or toll for using the public rights‐of‐

way. DIVCA requires franchise holders to provide PEG access 

channels within each jurisdiction served, and jurisdictions may 

adopt an ordinance that establishes a fee to support PEG channel 

facilities. DIVCA limits the PEG fee to 1 percent of the franchise 

holder’s gross revenues for entities that did not assess a PEG fee 

prior to December 31, 2006. The federal Cable Communications 

Policy Act of 1984 (Cable Act), 47 U.S.C. § 542, restricts the use of 

PEG fees to capital expenses associated with PEG access facilities 

when the fee is assessed in addition to a franchise fee, but allows 

paid advertising, underwriting, or sponsorships to fund PEG‐related 

activities. Franchise holders may pass both the franchise and PEG 

fees on to their cable subscribers. DIVCA requires franchise holders 

to maintain records so the local entities can assess the accuracy of 

franchise and PEG fee payments. 

Joint Exercise of Powers 
Agreement 

The cities of Palo Alto, Menlo Park, and East Palo Alto; the Town of 

Atherton; and unincorporated portions of San Mateo and Santa 

Clara Counties created a Joint Powers Authority (JPA) in 1983 to 

obtain cable television service within these jurisdictions. The JPA 

members are known as the Cable Joint Powers. Two cable franchise 

holders, Comcast and AT&T, currently serve the Cable Joint Powers. 
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Cable Franchise and PEG Fee Audit  2 

Palo Alto administers and enforces the state franchises on behalf of 

the Cable Joint Powers through an agreement among the members. 

A working group comprised of Cable Joint Powers members 

considers cable and video service‐related issues related to state 

franchises.  

JPA franchise and PEG fees  The Palo Alto Municipal Code (Municipal Code) requires each 

franchise holder to activate seven PEG access channels on its 

network. It sets the cable franchise fee at 5 percent of the franchise 

holder’s gross revenues and the PEG support fee at 88 cents per 

month per subscriber. The other Cable Joint Powers members have 

similar requirements, except Santa Clara County requires a PEG 

support fee that is the higher of 1 percent of gross revenues or 88 

cents per subscriber, limited to 3 percent of gross revenues, and 

San Mateo County requires a PEG support fee that is the higher of 

1 percent of gross revenues or 88 cents per subscriber.  

Roles and responsibilities  The Municipal Code defines roles and responsibilities for managing 

the City’s cable communications program: 

 The Office of the City Clerk is responsible for managing the 

City’s cable communications program. 

 The City Manager designates a cable coordinator to administer 

and provide oversight of state franchises in the City. 

 The City may designate one or more entities, including itself, to 

control and manage the use of PEG access channels and any 

PEG facilities and equipment. 

The City, through its Information Technology (IT) Department, 

contracts with an individual who serves as the City’s cable 

coordinator to oversee and manage the cable communications 

program. This position was formerly managed in the Administrative 

Services Department (ASD) but was moved under the oversight of 

IT when IT became a separate department from ASD. 

Use of funds and financial 
reporting 

Palo Alto distributes the franchise fees to each of the Cable Joint 

Powers based on the percentage of fees derived from Comcast’s 

and AT&T’s subscribers within each jurisdiction, after: 

 Reimbursing Palo Alto for its costs to administer the state 

franchises, including the fees paid to the cable coordinator. 

 Paying the costs of regulatory and oversight functions. 

 Paying for other cable‐ or video‐related activities that benefit 

the area in which the revenue was generated. 
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Cable Franchise and PEG Fee Audit  3 

  In 2001, the Palo Alto City Council designated the Midpeninsula 

Community Media Center, Inc., (Media Center) as the community 

access organization to meet the Cable Joint Powers’ existing and 

future PEG access needs. The City’s 2011 contract with the Media 

Center requires Palo Alto to remit all of the PEG fees it receives 

from Comcast and AT&T on behalf of the Cable Joint Powers to the 

Media Center. The City separately contracts with the Media Center 

for cablecasting services, including broadcasting Palo Alto City 

council and committee meetings via cable television. 

  Palo Alto currently receives about 50 percent of the allocated 

franchise fee revenues. Exhibit 1 shows the distribution of franchise 

fees to the Cable Joint Powers, and Exhibit 2 shows the total PEG 

fees received and remitted to the Media Center from July 1, 2010, 

through June 30, 2014. 
 

Exhibit 1: Franchise Fee Payments to Each Jurisdiction 

Jurisdiction 

FY 2011  FY 2012  FY 2013  FY 2014 

Comcast  AT&T*  Comcast  AT&T*  Comcast  AT&T*  Comcast  AT&T* 

Palo Alto  $688,735  $96,631  $678,092 $131,907 $716,504 $137,738  $735,326 $135,902 

Menlo Park  $384,301  $34,815  $380,990 $49,218 $399,290 $55,996  $412,231 $64,065 

East Palo Alto  $130,772  $21,645  $130,560 $28,915 $135,299 $34,505  $137,082 $39,495 

Atherton  $105,734  $5,981  $105,191 $8,955 $111,060 $10,524  $116,765 $10,735 

Santa Clara County  $82,831   ‐   $84,322  ‐  $92,266  ‐   $100,399  ‐  

San Mateo County  $32,917   ‐   $33,084  ‐  $33,869  ‐   $34,019  ‐  

Total  $1,425,289  $159,072  $1,412,239 $218,995 $1,488,289 $238,763  $1,535,822 $250,198 

*No revenue is shown from AT&T for Santa Clara and San Mateo Counties because AT&T remitted all of its franchise fee payments for 
Santa Clara and San Mateo Counties directly to the counties. 

Source: City of Palo Alto financial records 
 

Exhibit 2: PEG Fees Remitted to the Media Center 

Jurisdiction 

FY 2011  FY 2012  FY 2013  FY 2014 

Comcast  AT&T2  Comcast1  AT&T2  Comcast1  AT&T2  Comcast1  AT&T2 

Palo Alto  $156,306  $19,573  $251,013  $25,440  $297,289  $26,978  $294,613  $28,062 

Menlo Park  $79,199  $6,693  $25,811  $8,990   ‐   $10,620   ‐    $12,305 

East Palo Alto  $33,495  $4,117  $10,849  $5,279   ‐   $6,643   ‐   $7,958 

Atherton  $15,736  $1,072  $5,157  $1,479   ‐   $1,774   ‐   $1,918 

Santa Clara County  $15,368   ‐   $5,120   ‐    ‐    ‐    ‐    ‐  

San Mateo County  $5,944   ‐   $1,975   ‐    ‐    ‐    ‐    ‐  

Total  $306,047  $31,455  $299,925  $41,188  $297,289  $46,016  $294,613  $50,243 
1 Starting in November 2011, Comcast stopped providing a detailed breakdown by jurisdiction; total PEG fees are shown under Palo Alto. 
2 No revenue is shown from AT&T for Santa Clara and San Mateo Counties because AT&T remitted all of its PEG fee payments for Santa 
Clara and San Mateo Counties directly to the counties. 

Source: City of Palo Alto financial records 

Attachment A



Cable Franchise and PEG Fee Audit  4 

 
  Palo Alto established the Cable Fund as a restricted‐use fund for 

nonrecurring cable‐related revenue, such as settlements and 

grants. The fund is used to carry out specific actions required by the 

policy. The fund’s balance was $759,000, including about $4,000 in 

interest receivable, as of June 30, 2014. In FY 2015, the City began 

using the Cable Fund to record franchise and PEG fee remittances 

from the cable companies and to allocate the fees to the Cable 

Joint Powers and the Media Center, respectively. 

  Exhibit 3 summarizes the main components of the cable 

communications program, which generates $2.1 million in revenues 

and incurs $436,000 in expenditures annually for the Cable Joint 

Powers. 

 

Exhibit 3: Summary of Estimated Annual Cable Communications Program 
FY 2014 Revenues and Expenditures 

Program Revenues Collected from Comcast and AT&T 

Franchise fees  $1.8 million ‐ distributed to the Cable Joint Powers, after deducting the City’s expenses, 
based on the percentage of fees generated within each area 

PEG fees  $345,000 ‐ all remitted to the Media Center (see program expenditures below) 

Total  $2.1 million 

Program Expenditures 

Management and 
oversight 

$48,000 ‐ consultant (cable coordinator) costs, allocated to the Cable Joint Powers 

$14,000 ‐ other costs (cable program oversight, accounting, procurement, financial 
statement preparation, legal, audit, etc.), allocated to the Cable Joint Powers  

Media Center*  $345,000 in pass‐through PEG fees to the Media Center 

Institutional Network 
(I‐Net) operation and 
management 

$29,000 ‐ Comcast contract costs for use of I‐Net fiber, allocated to the Cable Joint 
Powers through the Cable Fund 

Total  $436,000* 

Estimated Net Annual 
Program Revenues* 

$1.7 million ‐ net unrestricted Cable Joint Powers revenues 

* An additional $125,000 for cablecasting services (i.e., broadcasting via cable television), including Palo Alto City Council and committee 

meetings, is associated with the City’s contract with the Media Center and is not allocated to the Cable Joint Powers or included in the 

estimated net annual program revenues shown above. 

Source: Estimates based on City of Palo Alto financial records, staff reports, and contracts 

 

Audit Scope  We assessed the City’s oversight of its cable communications 

program and the use of franchise and PEG fee payments that 

Comcast and AT&T collected from cable subscribers in the Cable 
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Joint Powers areas and remitted to Palo Alto from July 1, 2010, 

through June 30, 2014. We also reviewed Cable Fund activity from 

its inception in 2000. We did not review changes that the City made 

after the audit period for how it accounts for franchise and PEG 

fees and use of the Cable Fund. 

Scope Limitations  Despite repeated requests, AT&T did not provide all information 

needed to perform a complete review of the accuracy and 

completeness of the franchise and PEG fees it remitted to Palo Alto. 

As a result, The Buske Group sometimes estimated AT&T’s 

underpayment of franchise and PEG fees based on common 

industry practices. 

We intended our audit to cover four years, based on DIVCA’s data 

retention provision, but AT&T only provided three years of data 

based on the DIVCA provision that requires claims for refunds or 

other corrections to be made within three years and 45 days of the 

end of the quarter for which compensation was remitted, or three 

years from the date of remittance, whichever is later. However, 

AT&T provided information for July through September 2014, 

which was not originally included in the audit period. 

AT&T remitted fees collected from subscribers in unincorporated 

Santa Clara and San Mateo Counties directly to the counties and 

could not provide the information needed to calculate the amounts 

due for the unincorporated areas specific to the Cable Joint Powers. 

As a result, the audit report includes estimates of AT&T’s franchise 

and PEG fee underpayments for all of Santa Clara and San Mateo 

Counties, including areas that are not in the Cable Joint Powers. 

Audit Methodology  To conduct this audit, we: 

 Reviewed federal, state, and local regulations regarding 

collection and use of franchise and PEG fees. 

 Assessed the City’s process to calculate and remit franchise and 

PEG fees to the Cable Joint Powers and the Media Center, 

respectively. 

 Reviewed the City’s and the Media Center’s financial records to 

determine whether franchise and PEG fees were used 

appropriately. 

 Interviewed the cable coordinator and staff in the Office of the 

City Clerk, ASD, IT Department, and Media Center to assess 

operation and oversight of the state franchises and the City’s 

cable communications program. 
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 Consulted with the City Attorney for legal advice regarding the 

federal Cable Act and DIVCA. 

 Contracted with The Buske Group, a subject‐matter expert, to 

obtain and review Comcast and AT&T records on our behalf to 

determine if they collected and promptly remitted the 

appropriate amount of franchise and PEG fees to the City. 

Data Reliability  We assessed the reliability of the Comcast and AT&T data by 

interviewing our hired subject matter expert, who was 

knowledgeable about the data, and by comparing Comcast and 

AT&T address and fee allocation data with Cable Joint Powers 

members’ address data to identify any miscoding that could result 

in payment misallocation. Except as noted in the Scope Limitations 

section above, we determined that the data were sufficiently 

reliable for the purposes of this report. 

Compliance with 
government auditing 
standards and 
independence impairment 

We conducted this performance audit of cable franchise and PEG 

fees in accordance with our FY 2014 and FY 2015 Annual Audit 

Work Plans and generally accepted government auditing standards. 

Those standards require that we plan and perform the audit to 

obtain sufficient, appropriate evidence to provide a reasonable 

basis for our findings and conclusions based on our audit 

objectives. Except as noted in the Scope Limitations section above, 

we believe that the evidence obtained provides a reasonable basis 

for our findings and conclusions based on our audit objectives. 

  The government auditing standards require auditors to be free 

from external interference or influence that could compromise an 

auditor’s professional judgment or create the appearance that the 

auditor’s professional judgment may be compromised. Subsequent 

to our providing the Media Center with a copy of the draft audit 

report and discussing our finding regarding the Media Center’s use 

of PEG fees, the Media Center commissioned Sue Buske, president 

of The Buske Group, to write a paper supporting the 

appropriateness of the Media Center’s use of PEG fees for what we 

identified as operating expenses. When Ms. Buske wrote the 

opinion, which conflicts with our conclusions, she was under 

contract with our office to perform work for a separate audit 

objective unrelated to the use of PEG fees, although we had 

informed her of the nature of our work regarding the use of PEG 

fees. Prior to beginning her work for the Office of the City Auditor, 

Ms. Buske had signed an “independence statement” to confirm 

that she was not biased (i.e., political, ideological, social, or other 
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convictions that might impair her independence related to the 

subject matter of the audit) and that she would immediately notify 

the City Auditor regarding any new threats to independence that 

occurred during the course of the audit or after the report is issued. 

  Ms. Buske did not notify the City Auditor as required by the 

independence statement. When we became aware of this situation 

and asked Ms. Buske about the opinion document, she referred us 

back to the Media Center. The Media Center indicated that they 

would rely on Ms. Buske’s opinion when responding to our audit 

finding. Although Ms. Buske’s work on the audit was limited to 

determining whether Comcast and AT&T had collected and 

promptly remitted the appropriate amount of franchise and PEG 

fees, we believe that Ms. Buske’s opinion document and lack of 

notification to the City Auditor creates the appearance that the 

auditor’s professional judgment may be compromised. To avoid an 

independence impairment, we relied on the research and legal 

advice that we had obtained during the audit and not on Ms. 

Buske’s opinion document. 
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Finding 1  The Media Center did not restrict its use of $340,000 of
annual PEG fees to capital expenditures as required by 
the federal Cable Act 

  The Media Center inappropriately used an annual average of 

$340,000 of public, education, and government (PEG) fees, or 

$1.4 million during the audit period, paid by cable television 

subscribers in the Cable Joint Powers areas, for operating 

expenses.1 Neither the City nor the Media Center enforced the 

federal law that restricts the use of PEG fees to capital expenses 

associated with PEG access facilities.2  

$1.4 million of PEG fees used 
for operating expenses did not 
comply with federal law 

From July 1, 2010, through June 30, 2014, Comcast and AT&T 

collected $1.4 million in PEG fees from cable television subscribers 

in the Cable Joint Powers areas. They remitted the fees to the City 

of Palo Alto, which gave them to the Media Center, as required by 

the written agreement with the Media Center. To the extent that 

the Media Center used the fees for operating expenses, the 

expenditures did not comply with the federal law that restricts the 

use of PEG fees to capital expenditures for PEG access facilities. 

Federal law does not restrict the use of franchise fees, but does 

restrict the use of PEG fees to capital expenses for PEG access 

facilities. Because the Cable Joint Powers impose a PEG support fee, 

the PEG fee must be used only for capital expenses associated with 

PEG access facilities. 

Media Center’s records support 
that PEG fees were allocated to 
operating expenses 

Media Center staff provided detailed financial records showing that 

it allocated PEG fees to operating expenses, including salaries and 

benefits, professional services, janitorial services, maintenance, 

outreach, and insurance: 

 In calendar year 2013, $340,000 in PEG funds comprised more 

than 40 percent of the Media Center’s operating revenue. 

                                                                 
1 Because the Media Center’s fiscal years run from January 1 through December 31, we were able to review its financial 

records only through December 31, 2013, although our audit period ran through June 30, 2014. The differences in timing do 

not affect the issues cited in our findings, although the dollar amounts may differ. 

2 The Media Center’s accounting policies in use during the audit period say that it capitalizes the aggregate cost of assets 

over $1,500 and expenses maintenance and repair costs as incurred. A 2008 federal appellate court decision ruled that 

Congress intended “capital costs associated with the construction of PEG access facilities” to refer to channel capacity 

designated for PEG use, as well as for facilities and equipment, including vans, studios, cameras, or other equipment, 

related to the use of PEG channel capacity. 
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   From calendar year 2010 through 2013, the Media Center had 

only $161,563 in capital expenditures associated with its PEG 

program, including website redesign, a cablecasting system, 

computers, software, and camcorders. Although the Media 

Center received $1.4 million in PEG fees during this period and 

had only $161,563 in capital expenditures,3 it requested, and 

the City paid, an additional $52,708 from the Cable Fund for a 

portion of the cost of a cablecasting system that the Media 

Center purchased. 

Media Center’s capital plan 
does not show capital needs 
related to PEG access facilities 

The Media Center’s August 2014 capital plan did not show planned 

capital expenditures through 2018 or plans to construct or expand 

PEG access facilities, but Media Center staff said that the Media 

Center Board had recently approved spending $579,000 from the 

Media Center’s “investment account” to provide high‐definition 

broadcasting in its studios. The studio update is a potentially 

qualifying capital expense for use of PEG fees, but the Media Center 

did not identify it as such. Media Center staff provided financial 

records in April 2015 showing that it had over $427,000 in capital 

expenditures in calendar year 2014 and an equal amount budgeted 

for calendar year 2015 for its studio upgrade project. Although 

these may have qualified as an appropriate use of PEG fees under 

the federal Cable Act, the Media Center used its investment fund 

for these expenditures and used the PEG fees for operating 

expenses. 

Agreement with the Media 
Center requires compliance with 
DIVCA and the federal Cable Act 

The agreement between the City of Palo Alto and the Media Center 

requires the Media Center to use PEG funds in a manner consistent 

with DIVCA and federal law. It specifically states that PEG fees shall 

not be construed to be a franchise fee within the meaning of the 

Cable Act, which allows the PEG fees to be used only for capital 

costs associated with PEG access facilities. The agreement requires 

the Media Center to provide the City with an annual plan and 

budget that lists the activities and programs for which it plans to use 

funds received from the City during the following fiscal year. 

Although the Media Center provided its annual plan and budget as 

required, the City’s cable coordinator reviewed the plan based on 

the Media Center’s incorrect definition of capital expenditures, 

which did not ensure that the Media Center used the PEG fees in 

compliance with the Cable Act. 

                                                                 
3 We did not assess whether these capital expenditures were actually for items that were specific to PEG access facilities. 
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  The agreement also states that equipment or facilities purchased 

with PEG fees or City funds belong to the City upon termination of 

the agreement or dissolution of the Media Center. To the extent 

that the Media Center used the PEG fees for operating expenses 

instead of tangible capital expenses, there is less equipment or 

facilities in the Media Center’s possession for potential transfer to 

the City upon termination of the agreement. 

Some thought the Media Center 

was “grandfathered in” to use 

PEG fees for operating expenses 

A 2011 Congressional Research Service report said that more than 

100 PEG access centers nationwide have closed due to restrictions 

on the use of PEG fees and the lack of other funding to support 

operating expenses. Despite the Media Center’s acknowledgment 

of those closings, its executive director and the City’s cable 

coordinator said they believed that the Media Center was 

“grandfathered in” under DIVCA to use the funds as they had under 

the City’s prior local franchise agreements. However, neither DIVCA 

nor the City’s agreement with the Media Center allow the PEG fees 

to be used in a manner other than as prescribed in the federal 

Cable Act, and DIVCA specifically requires that PEG fees only be 

used “as authorized under federal law.” 

Franchise fees, Cable Fund, or 

Media Center’s investment 

account could have  paid for 

Media Center operations 

Instead of providing all of the PEG fees collected to the Media 

Center without knowing if there was a specific capital‐expense 

need for the fees, the Cable Joint Powers could have used some of 

the franchise fees collected to support the Media Center’s ongoing 

operations. It was not within the scope of our audit to review how 

the Cable Joint Powers members used their allocation of franchise 

fees, but the Media Center’s financial statements do not show that 

it received franchise fees from any Cable Joint Power members. 

  The Cable Fund was another option for supporting the Media 

Center’s operating costs related to PEG channels. The JPA’s Cable 

Fund policy prioritizes support to the Media Center to operate the 

PEG channels, but the Cable Joint Powers did not allocate Cable 

Fund revenues to the Media Center for operating expenses. Doing 

so would have allowed the Media Center to reserve the PEG fees 

received for capital expenses associated with PEG access facilities 

and be compliant with the federal Cable Act. 

  A third option would have been for the Media Center to use its 

investment account for its operating expenses. The Media Center 

already uses this account to offset the portion of its annual 

operating expenses that exceed its revenues from PEG fees and 

other sources. The investment account, established through a 
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charitable contribution received when the former Cable Co‐op sold 

its principal assets to AT&T, had a balance of $6.4 million as of 

December 31, 2014. 

Customer usage and 

satisfaction data for PEG 

channels not tracked 

Neither the City nor the Media Center collect customer usage and 

satisfaction data, such as frequency and duration of resident access 

to Media Center PEG channels, ease of access to PEG channels, and 

users’ overall satisfaction with PEG channel programming and 

transmission quality. The Media Center provided us with a 2004 

telephone survey, which showed that about one‐third of all 

subscriber respondents had watched at least one Media Center 

channel and 70 percent of those viewers, or 23 percent of those 

surveyed, had watched a City Council or other public meeting ‐ a 

lower than anticipated viewership. Consistent with these results, 

Palo Alto’s National Citizen Survey™ show a declining trend in PEG 

channel viewership. In 2006, 31% of respondents reported that 

they had watched a meeting of local elected officials or other public 

meeting on cable television, the internet, or other media during the 

previous year compared to 16% in 2014. 

Concerns about ongoing 

usefulness of PEG channels 

The above issues may raise questions about the ongoing need for 

PEG access channels, particularly because there have been 

significant changes in technology since the Cable Act and DIVCA 

were enacted, and other options are now available for residents to 

obtain local information and programming. A November 2008 

Mackinac Center Policy Brief provided insights on the evolving state 

of PEG channels:4 

 Only a small portion of cable subscribers actually watch the 

programming on PEG channels. 

 PEG channels do offer some benefits today, including 

broadcasts of local government meetings, school concerts, 

sporting events, graduation ceremonies, and training 

opportunities for aspiring filmmakers. 

 The idea that PEG channels offer unique choices to viewers is 

outdated. Much of the programming and local information is 

available on the internet through websites such as YouTube and 

through e‐mail groups, rendering PEG channels increasingly 

redundant. 

                                                                 
4 Theodore Bolema, Ph.D., J.D., An Evaluation of Legislative Proposals for Higher Cable Fees to Finance Public, Education and 

Government Access Channels (Mackinac Center Policy Brief, November 10, 2008), available at 

https://www.mackinac.org/archives/2008/2008‐11REGfeesWEB.pdf. 
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 There is no real evidence that cable subscribers want more PEG 

channels or that PEG cable channel viewing will significantly 

increase following the proposed increase in funding.5 

 

Recommendations  We recommend that the City Manager’s Office: 

  1.1 Consult with ASD, IT, the City Attorney’s Office, and Cable Joint 
Powers members to assess the need to continue collecting PEG 

fees and adjust the fee based on a demonstrated need for 

future capital expenses related to PEG access facilities or 

discontinue collecting the fee. 

a. If it is determined that the PEG fee should be adjusted or 

discontinued, submit a staff report to the City Council with 

a recommendation to amend the Municipal Code to reflect 

the revised fee or to eliminate the requirement and 

recommend to the other Cable Joint Powers members that 

they do the same. 

b. If it is determined that the PEG fee should continue to be 

collected: 

 Amend the agreement with the Media Center to 

remove the requirement for the City to remit all PEG 

fees collected to the Media Center. 

 Coordinate with ASD, the City Attorney’s Office, and the 

Cable Joint Powers to develop and implement criteria 

for the use of PEG fees to ensure compliance with the 

federal Cable Act, and that the fees are set at a level 

appropriate for anticipated and necessary capital 

expenses. 

 Place the PEG fees in a restricted account and distribute 

them based on City‐approved capital expenditures that 

meet federal Cable Act requirements. 

 Require that semi‐annual documentation of 

expenditures be provided and adopt procedures to 

review the documentation to ensure that PEG fees are 

spent only as allowed by the federal Cable Act and take 

immediate corrective action as necessary. 

                                                                 
5 This was in reference to proposed amendments to Michigan state law that would have removed several legal limitations 
on the amount of PEG fees that local governments could charge cable companies to finance local PEG channels. 
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  1.2 Consult with ASD, IT, the City Attorney’s Office, and the Cable 
Joint Powers on whether to allocate a portion of the 

unrestricted franchise fees or other funds, instead of 

restricted‐use PEG fees, to subsidize the Media Center’s 

operations or to discontinue subsidizing the Media Center’s 

operations. Based on the resulting recommendation, the City 

Manager’s Office should make recommendations to the 

Council regarding appropriate future funding, if any, for the 

Media Center. 
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Finding 2  Comcast and AT&T did not remit the full amount of 
franchise and PEG fees due 

  Comcast and AT&T did not always calculate the fees due in 

accordance with DIVCA and the municipal code of each of the Cable 

Joint Powers. As a result, Comcast underpaid about $141,000 in 

franchise and PEG fees from July 1, 2010, through June 30, 2014, 

and AT&T underpaid about $76,000 from July 1, 2011, through 

September 30, 2014.6 

AT&T’s underpayments are estimated because it did not provide 

sufficient records for us to verify the accuracy of franchise and PEG 

fee payments. In addition, AT&T’s underpayments are for all of 

Santa Clara and San Mateo Counties because it remitted fees 

collected from subscribers in the unincorporated county areas 

directly to the counties and could not provide the information 

needed to calculate the amounts due only to the Cable Joint 

Powers (see scope limitations section on page 5). 

Comcast and AT&T will owe interest, calculated at the highest 

prime lending rate during the delinquency period plus 1 percent, on 

underpaid fees, as required by DIVCA. DIVCA also requires that 

AT&T pay the City for its portion of the audit costs because AT&T’s 

underpayment exceeds 5 percent of the amount that it should have 

paid. 

Comcast and AT&T underpaid 

$216,000 in franchise and PEG 

fees 

Comcast underpaid the Cable Joint Powers about $128,000 in 

franchise fees and $13,000 in PEG fees, and AT&T underpaid about 

$48,000 in franchise fees and $27,000 in PEG fees.7  

  Comcast and AT&T underpaid franchise and PEG fees because they 

did not always comply with provisions of DIVCA and the Cable Joint 

Powers’ municipal codes that require: 

 Payment of a 5 percent franchise fee based on gross revenues 

for all charges billed to subscribers for cable or video service 

provided by the franchise holders and their affiliates, including 

                                                                 
6 AT&T provided data for July 1, 2011, through September 30, 2014, based on the DIVCA requirement for local entities to 

make claims for underpayments within three years and 45 days of the end of the quarter for which compensation was 

remitted or three years from the remittance date, whichever is later. 

7 AT&T’s estimated underpayments shown in this report include all of Santa Clara and San Mateo Counties because AT&T 

does not maintain its records in a manner that would allow us to calculate underpayments only for the unincorporated 

county areas that are within the Cable Joint Powers geographical area. 
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revenue related to programming provided to the subscriber, 

equipment rentals, late fees, and insufficient fund fees. 

 Payment of an $0.88 PEG fee per subscriber, except for Santa 

Clara and San Mateo Counties, which require the fee to be the 

higher of $0.88 per subscriber or 1 percent of gross revenue. 

  Exhibit 4 summarizes the amount of underpaid franchise and PEG 

fees for each of the Cable Joint Powers members. 

 

Exhibit 4: Comcast and AT&T Underpaid Franchise and PEG Fees by Revenue Category 

Revenue Category  Atherton
East Palo 
Alto 

Menlo 
Park 

Palo 
Alto 

Santa 
Clara  

San 
Mateo  Total 

Comcast ‐ July 1, 2010, through June 30, 2014 

Advertising Revenue  $3,797  $7,506  $18,455  $35,259  $3,937  $1,406  $70,360

Flat fees  $1,973  $6,499  $8,783  $17,145  $1,821  $428  $36,649

CPUC and FCC Fees  $1,139  $2,233  $5,329  $10,276  $931  $320  $20,228

Unreturned Equipment  $53  $75  $143  $315  $17   ‐   $603

Underpaid Franchise Fees  $6,962  $16,313  $32,710  $62,995  $6,706  $2,154  $127,840

Underpaid PEG Fees   ‐    ‐    ‐    ‐   $8,548  $4,197  $12,745

Total Due from Comcast  $6,962  $16,313  $32,710  $62,995  $15,254  $6,351  $140,585

AT&T ‐ July 1, 2011, through September 30, 20141, 2  

Revenue Adjustments  $542  $2,261  $2,837  $6,215  $4,455  $4,006  $20,316

Advertising  $126  $503  $814  $2,025  $1,212  $1,032  $5,712

Unreturned Equipment  $164  $4,231  $1,152  $2,197  $5,280  $5,280  $18,304

Other Revenues (Repair, Installation, etc.)  $108  $462  $444  $1,050  $1,017  $1,017  $4,098

Underpaid Franchise Fees  $940  $7,457  $5,247  $11,487  $11,964  $11,335  $48,430

Underpaid PEG Fees   ‐    ‐    ‐    ‐   $2,126  $25,091  $27,217

Total Due from AT&T  $940  $7,457  $5,247  $11,487  $14,090  $36,426  $75,647

Grand Total Due from Comcast and AT&T  $7,902  $23,770  $37,957  $74,482  $29,344  $42,777  $216,232
1  Only portions of unincorporated county areas are included in the Cable Joint Powers geographical area. However, the figures shown 

for Santa Clara and San Mateo Counties include AT&T underpayments for all county areas because AT&T did not provide sufficient 

information to calculate underpayments specific only to the Cable Joint Powers. 
2  Some AT&T underpayments are estimates because AT&T did not provide all requested records. 

Source: Comcast and AT&T financial records 

 

Comcast and AT&T did not pay 
franchise fees on all advertising 
revenue 

Comcast underpaid about $70,000 in franchise fees because it 

excluded from its gross revenue the commissions paid by its 

advertising affiliate, Spotlight, to third‐party advertising agencies 

and their representatives and because it did not include revenue 

that Spotlight earned from assisting other cable operators in the 

Cable Joint Powers areas. DIVCA requires an affiliate’s revenue to 

be treated as the franchise holder’s revenue, and specifically states 
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that not doing so has the effect of evading the payment of fees that 

would otherwise be paid to the local entity. 

  AT&T underpaid franchise fees by about $6,000, based on a 

standard 15 percent commission charged by advertising agencies to 

assist in selling advertising time to businesses. The Buske Group 

estimated this amount because AT&T did not provide sufficient 

information to verify advertising revenue. 

Comcast did not pay franchise 
fees on all flat fees charged to 
subscribers 

Comcast underpaid about $37,000 in franchise fees because it did 

not include in its gross revenues all flat fees collected from its 

subscribers. Flat fees include late, nonsufficient fund, convenience, 

wire maintenance, early termination, and collection fees. Instead, 

Comcast allocated to its gross revenues only the flat fee charges 

that represented subscribers’ video revenue as a percentage of its 

total revenue, which could include other services, such as internet 

and telephone. Because flat fees are not based on a subscriber’s 

service level, the only amounts that should be excluded from gross 

revenues are those for subscribers who did not have video service. 

Comcast also excluded from its revenues its expenses for collecting 

past‐due payments. The Buske Group estimated this underpayment 

because Comcast only provided records of net collection fees. 

AT&T remitted fees collected 
from subscribers in 
unincorporated Santa Clara and 
San Mateo County areas 
directly to the counties 

The Cable Joint Powers agreement requires Palo Alto to remit to the 

JPA members the franchise and PEG fees that Comcast and AT&T 

collect from subscribers, based on the percentage of total fees 

collected in each member’s jurisdiction and after deducting the 

City’s administrative costs. The JPA area includes unincorporated 

areas of Santa Clara and San Mateo Counties that border the Cable 

Joint Powers cities. However, AT&T remitted the franchise and PEG 

fees collected from subscribers in all of Santa Clara and San Mateo 

Counties directly to the counties and could not provide information 

needed to calculate the amounts due only to the Cable Joint 

Powers. An AT&T representative told us that the City would have to 

provide the addresses for the county areas in the JPA for AT&T to 

appropriately allocate fees to the Cable Joint Powers. Because Palo 

Alto was unaware of these direct payments, the cable coordinator 

did not allocate to the counties the City’s administrative costs for 

this portion of the revenues. This caused the counties to underpay 

and the other Cable Joint Powers members to overpay their 

respective shares of administrative costs. 

  The counties did not remit the PEG fees paid directly to them for 

the unincorporated areas to the Media Center, as required by the 
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contract with the Media Center, and it was beyond the scope of 

this audit to determine if the counties used the PEG fees only for 

capital expenditures related to PEG access facilities, as required 

under the federal Cable Act (see related discussion in Finding 1). 

However, regardless of whether the counties used the PEG fees in 

accordance with the Cable Act, AT&T’s payments directly to the 

counties resulted in subscribers other than those who paid the fees 

to receive the benefit of those payments. 

AT&T excluded customer 
refunds and credits from gross 
revenues 

AT&T excluded adjustments, such as customer refunds and credits 

that it made for noncable service revenues that are subject to 

franchise fees, from its revenues. This caused AT&T to underpay 

Santa Clara County about $20,000 in franchise fees. 

Comcast excluded FCC and CPUC 
fees from gross revenues 

Comcast underpaid about $20,000 in franchise fees because it did 

not include fees assessed by the California Public Utilities 

Commission (CPUC) and the Federal Communications Commission 

(FCC) in gross revenues. Although DIVCA clearly defines franchise 

fees as those paid to the local entity, Comcast excludes the CPUC 

and FCC fees because it claims that these are franchise fees and 

that including them would cause it to pay more than DIVCA’s 

5 percent cap on franchise fees. Comcast includes these fees in 

subscribers’ monthly service charges and should have included 

them in gross revenues. 

Comcast and AT&T did not pay 
franchise fees on unreturned 
equipment charges 

Comcast underpaid about $600 and AT&T underpaid about $18,000 

in franchise fees because they excluded unreturned equipment 

revenue from their calculation of gross revenue that is subject to 

franchise fees. Comcast’s underpayment may be understated 

because it changed the mapping for unreturned equipment 

revenue, which made it difficult to determine if it fully reported this 

revenue. AT&T began calculating and paying franchise fees on 

unreturned equipment revenue in April 2014 but inappropriately 

excluded amounts written off from its gross revenues. 

Comcast and AT&T 
miscalculated and underpaid 
some PEG fees 

Comcast underpaid about $13,000 in PEG fees due to Santa Clara 

and San Mateo Counties and AT&T underpaid about $4,000 

because they billed $0.88 per subscriber instead of 1 percent, 

which would have generated more revenue. AT&T underpaid an 

additional $23,000 in PEG fees because, although it billed $0.88 per 

subscriber, it remitted payment based on $0.55 per subscriber in 

San Mateo County instead of 1 percent. The municipal codes for 

Palo Alto, Menlo Park, East Palo Alto, and Atherton require a PEG 
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fee of $0.88 per subscriber, but Santa Clara and San Mateo 

Counties require the fee to be the higher of $0.88 per subscriber or 

1 percent of gross revenue. AT&T’s representative told us that its 

systems can only calculate the fee based on a single rate for a 

geographical area, not an “either/or” formula. 

AT&T did not pay franchise fees 
on all gross revenues 

AT&T underpaid about $4,100 in franchise fees because it did not 

include all revenues, including convenience fees, installation labor, 

additional outlets, and repair labor, in gross revenues that are 

subject to franchise fees. The Buske Group estimated the 

underpayment because AT&T did not provide all requested records 

needed to calculate the amount due. 

Comcast and AT&T owe interest 
on underpaid franchise and PEG 
fees 

Comcast and AT&T owe interest on the underpaid franchise and 

PEG fees. DIVCA requires that interest be calculated at an annual 

rate equal to the highest prime lending rate during the period of 

delinquency, plus 1 percent. The interest owed should be 

calculated when the City finalizes the underpayment amounts on 

which it will pursue collection. 

AT&T owes the City for the costs 
of the audit 

AT&T’s estimated underpayment of $48,400 in franchise fee 

payments equals 6 percent of total franchise fees due during the 

audit period, which means that AT&T owes the City for the costs 

related to AT&T’s portion of this audit. DIVCA requires a franchise 

holder to pay the audit costs if it underpaid franchise fees by more 

than 5 percent. Whether AT&T has to pay the audit costs will also 

depend on whether it provides additional information that would 

allow us to recalculate the underpayments based on revenue that is 

only for the unincorporated areas of San Mateo and Santa Clara 

Counties, rather than all areas of those counties. 

Inaccuracies and omissions in 
Comcast and AT&T address 
databases can cause payment 
errors 

Comcast uses an address database, commonly referred to in the 

industry as a “homes‐passed” list, to associate subscriber revenues 

with the jurisdiction that should receive the franchise and PEG fees. 

However, the database is not complete or fully reliable, which likely 

caused errors in franchise and PEG fee payments to the Cable Joint 

Powers members: 

 524 out of 36,930 residential address records for Palo Alto are 

associated with the East Palo Alto billing code, which means 

that some Palo Alto revenues and their related franchise fees 

were misallocated to East Palo Alto. 

 About 1,400 residential address records in the Cable Joint 

Powers area are not in the database, and 246 Comcast database 
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records are not in the Cable Joint Powers members’ residential 

address records. 

  Although DIVCA requires franchise holders to maintain records that 

would allow a local entity to ensure that the franchise holder 

accurately compensated the local entity, AT&T does not have a 

homes‐passed list or other database to show how each residential 

address is associated with jurisdictions in the Cable Joint Powers 

area. AT&T uses a third‐party vendor to determine how to allocate 

revenue when an account is established for a residential address 

and can only provide addresses that are being billed within a 

jurisdiction for the point in time when the list is produced. The lack 

of a comprehensive address list for the areas served limits the 

ability to assess AT&T’s address database to gain assurance that 

past fees were and that future fees will be appropriately allocated 

to Cable Joint Powers members. However, the account database 

that AT&T provided for a point in time during the audit included 

residential addresses that were associated with incorrect 

jurisdictions, which would cause inappropriate allocation of 

franchise and PEG fees. 

The City does not effectively 
monitor the accuracy and 
completeness of franchise and 
PEG fee payments 

The City’s cable coordinator reviews Comcast and AT&T franchise 

and PEG fee payments and follows up with them regarding large 

variances and late payments. However, the cable coordinator does 

not obtain and review documents, such as customer count and 

address billing records and documents that show how Comcast and 

AT&T calculated gross revenue that is subject to franchise fees, to 

verify the accuracy of fee payments. Recognized internal control 

frameworks require organizations to implement monitoring 

processes that allow timely identification of deficiencies, but the 

City has relied on the Office of the City Auditor and an external 

consultant to periodically assess the accuracy of franchise and PEG 

fee payments.8 The Office of the City Auditor conducted the last 

assessment, which included only Comcast, in 2006. Because of the 

cost of conducting periodic audits and DIVCA limits on the amount 

of time entities have to submit claims to recover underpayments, 

ongoing reviews would help ensure the accuracy of fee payments 

on a routine basis. 

                                                                 
8 U.S. Government Accountability Office, “Standards for Internal Control in the Federal Government,” Washington, D.C., 2014, available at 
http://www.gao.gov/products/GAO‐14‐704G. 

Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, “Internal Control – Integrated Framework,” 2013, available at: 
http://www.coso.org/IC.htm. 
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Recommendations  We recommend that the City Manager’s Office, in coordination 

with ASD, IT, and the City Attorney’s Office: 

  2.1 Send a letter to AT&T and Comcast describing the results of 

the audit and demanding payment of the underpaid franchise 

and PEG fees shown in Exhibit 4, plus interest calculated in 

accordance with DIVCA requirements. 

  2.2 Include in AT&T’s letter a demand for payment of the audit 

costs that are attributable to AT&T. 

  2.3 Work with Comcast and AT&T to develop methods to ensure: 

 Their address databases accurately reflect all potential 

service addresses within the Cable Joint Powers 

geographic areas. 

 They have a separate billing code for each member 

jurisdiction and accurately report and remit payments to 

the City of Palo Alto based on those billing codes. 

  2.4 Develop criteria for assessing the accuracy of future Comcast 

and AT&T franchise and PEG fee payments on an ongoing basis 

and: 

 Communicate the criteria to Comcast and AT&T and that it 

will be used to review the accuracy of future payments. 

 Require Comcast and AT&T to report the breakdown of 

their fees in more detail, including identifying what is and 

is not included in the gross revenues used to calculate the 

fees and the reason for any exclusions. 

 Review the franchise and PEG fee payments to ensure that 

they were calculated on all revenues that are subject to 

franchise and PEG fees and promptly follow up with 

Comcast and AT&T regarding any discrepancies. 

  2.5 Request that San Mateo and Santa Clara Counties revise their 

municipal codes to reflect only a single adopted rate to 

accommodate the cable companies’ billing system capabilities, 

if the PEG fee continues to be collected (see Recommendation 

1.1). 
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Finding 3  Roles and responsibilities for managing the City’s cable 
communications program are not clearly defined or 
assigned 

  The City has not clearly assigned or defined roles and responsibilities 

for its cable communications program or effectively managed the 

program to ensure that funds are used appropriately and that 

program outcomes are consistent with the City’s and residents’ 

cable communications needs. 

Municipal Code assigns the 

Office of the City Clerk 

responsibility for managing 

cable communications 

Municipal Code Section 2.08.110, Office and Duties of the City 

Clerk, was adopted in 1995 and designates the Office of the City 

Clerk as responsible for administering the city’s cable 

communications program. However, the City Clerk’s Office does not 

in fact administer the program and administering it does not align 

well with the City Clerk’s other key responsibilities. 

Other sections of Municipal 

Code updated responsibility for 

program administration and 

oversight 

Municipal Code Chapter 2.10, adopted in 2000 and no longer 

operative after 2008, described cable television franchise awards 

and identified the cable coordinator as “the individual or individuals 

designated by the city to administer a cable communications 

system franchise.” This chapter was superseded by Chapter 2.11, 

which Council adopted in 2007 to implement DIVCA. It states that 

the cable coordinator is “the city manager or the individual or 

individuals designated by the city manager to administer oversight 

of state franchisees in the city.” The term, “cable communications 

program,” is not defined in the Code and is not referenced 

anywhere in the Code other than where the Code assigns 

responsibility for the program to the Office of City Clerk. 

The IT Department performs 

limited activities related to the 

cable program 

The IT Department administers a contract and approves payments 

for the City’s cable coordinator but does not otherwise actively 

manage or provide oversight of the cable communications 

program. ASD administered the cable coordinator contract prior to 

IT becoming a separate department. When the Municipal Code was 

updated, the provision in Chapter 2.08 that assigns responsibility to 

the Office of the City Clerk was not updated to reflect changes in 

how cable activities were to be administered in the City. 

No program performance 

measures 

There are no established goals and objectives to address program 

activities or performance measures to monitor and assess program 

inputs, outputs, and outcomes. Having measures would help the 

department responsible for oversight to ensure that the program 
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meets its goals and objectives and aligns with the City’s mission, 

business needs, and responsibilities. 

 

Recommendations  We recommend that the City Clerk and City Manager’s Office: 

  3.1 Confer and develop a recommendation for the City Council to 

assign responsibility for the City’s cable communications 

program and require the assigned department to provide 

appropriate program oversight to ensure that: 

a. The City’s cable communications program objectives are 

aligned with the City’s goals and objectives. 

b. The assigned department develops performance measures 

to demonstrate that the program is effective and is 

meeting the City’s goals and objectives. 

c. There is effective oversight and management of the cable 

coordinator’s contract and activities.  

  3.2 Submit a draft ordinance to the Palo Alto City Council 

recommending revisions to the Palo Alto Municipal Code based 

on the revised assignment of roles and responsibilities. 
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APPENDIX 1 – City Manager’s Response 
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The City Manager has agreed to take the following actions in response to the audit recommendations in this report. The City Manager will report progress on 

implementation six months after the Council accepts the audit report, and every six months thereafter until all recommendations have been implemented. 

Recommendation  Responsible 

Department(s) 

Agree, Partially Agree, or Do Not Agree 

and Target Date and Corrective Action 

Plan 

Status 

Finding 1: The Media Center did not restrict its use of $340,000 of annual PEG fees to capital expenditures as required by the federal Cable Act. 

We recommend that the City Manager’s Office: 

1.1 Consult with ASD, IT, the City Attorney’s Office, 
and Cable Joint Powers members to assess the 
need to continue collecting PEG fees and adjust 
the fee based on a demonstrated need for future 
capital expenses related to PEG access facilities or 
discontinue collecting the fee. 

a. If it is determined that the PEG fee should be 
adjusted or discontinued, submit a staff report 
to the City Council with a recommendation to 
amend the Municipal Code to reflect the 
revised fee or to eliminate the requirement 
and recommend to the other Cable Joint 
Powers members that they do the same. 

b. If it is determined that the PEG fee should 
continue to be collected: 

 Amend the agreement with the Media 
Center to remove the requirement for the 
City to remit all PEG fees collected to the 
Media Center. 

 Coordinate with ASD, the City Attorney’s 
Office, and the Cable Joint Powers to 
develop and implement criteria for the use 
of PEG fees to ensure compliance with the 
federal Cable Act, and that the fees are set 
at a level appropriate for anticipated and 
necessary capital expenses. 

 Place the PEG fees in a restricted account 
and distribute them based on City‐
approved capital expenditures that meet 
federal Cable Act requirements. 

 Require that semi‐annual documentation 

City Manager’s 
Office, ASD, IT, City 
Attorney’s Office 

Concurrence:  Agree

Target Date:  2017 

Action Plan:  
Staff agrees that it should confirm the ongoing 
need for the PEG fee and ensure it is set at a level 
that is consistent with future capital needs.   
 
Staff will work with the City Attorney’s Office to 
develop a “capital cost” definition that eliminates 
any cost categories that could be construed as 
operating costs and will restrict the use of PEG fees 
to expenditures that meet this definition.  Staff will 
also develop and adopt procedures that define the 
PEG fee distribution and reporting process. 
 
Staff will propose the appropriate revisions to the 
Municipal Code if it is determined that the PEG fee 
should be modified in any way. 
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Recommendation  Responsible 

Department(s) 

Agree, Partially Agree, or Do Not Agree 

and Target Date and Corrective Action 

Plan 

Status 

of expenditures be provided and adopt 
procedures to review the documentation 
to ensure that PEG fees are spent only as 
allowed by the federal Cable Act and take 
immediate corrective action as necessary. 

1.2 Consult with ASD, IT, the City Attorney’s Office, 
and the Cable Joint Powers on whether to 
allocate a portion of the unrestricted franchise 
fees or other funds, instead of restricted‐use PEG 
fees, to subsidize the Media Center’s operations 
or to discontinue subsidizing the Media Center’s 
operations. Based on the resulting 
recommendation, the City Manager’s Office 
should make recommendations to the Council 
regarding appropriate future funding, if any, for 
the Media Center. 

City Manager’s 
Office, ASD, IT, City 
Attorney’s Office 

Concurrence: Agree

Target Date:  2017 

Action Plan: 

Staff will consult with the Cable Joint Powers to 
determine if there is any interest in subsidizing the 
Media Center’s operations.  Staff will propose 
recommendations to the City Council if needed. 

Finding 2: Comcast and AT&T did not remit the full amount of franchise and PEG fees due. 

We recommend that the City Manager’s Office, in coordination with ASD, IT, and the City Attorney’s Office: 

2.1 Send a letter to AT&T and Comcast describing the 
results of the audit and demanding payment of 
the underpaid franchise and PEG fees shown in 
Exhibit 4, plus interest calculated in accordance 
with DIVCA requirements. 

City Manager, ASD, 
IT, City Attorney’s 
Office 

Concurrence: Agree

Target Date:  4Q 2016 

Action Plan: 
Staff will draft a letter to Comcast/AT&T 
demanding payment of the underpaid franchise 
and PEG fees, plus interest (and audit costs in the 
case of AT&T).  Staff will work with Comcast/AT&T 
to correct their address databases so that future 
payments are properly remitted and will develop 
criteria to assess the accuracy of future payments.  
Staff will work with San Mateo and Santa Clara 
Counties to adjust their PEG fee rates as needed. 

2.2 Include in AT&T’s letter a demand for payment of 
the audit costs that are attributable to AT&T. 

2.3 Work with Comcast and AT&T to develop 
methods to ensure: 
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Recommendation  Responsible 

Department(s) 

Agree, Partially Agree, or Do Not Agree 

and Target Date and Corrective Action 

Plan 

Status 

 Their address databases accurately reflect all 
potential service addresses within the Cable 
Joint Powers geographic areas. 

 They have a separate billing code for each 
member jurisdiction and accurately report and 
remit payments to the City of Palo Alto based 
on those billing codes. 

2.4 Develop criteria for assessing the accuracy of 
future Comcast and AT&T franchise and PEG fee 
payments on an ongoing basis and: 

 Communicate the criteria to Comcast and 
AT&T and that it will be used to review the 
accuracy of future payments. 

 Require Comcast and AT&T to report the 
breakdown of their fees in more detail, 
including identifying what is and is not 
included in the gross revenues used to 
calculate the fees and the reason for any 
exclusions. 

 Review the franchise and PEG fee payments to 
ensure that they were calculated on all 
revenues that are subject to franchise and PEG 
fees and promptly follow up with Comcast and 
AT&T regarding any discrepancies. 

2.5 Request that San Mateo and Santa Clara Counties 
revise their municipal codes to reflect only a 
single adopted rate to accommodate the cable 
companies’ billing system capabilities, if the PEG 
fee continues to be collected (see 
Recommendation 1.1). 

Finding 3: Roles and responsibilities for managing the City’s cable communications program are not clearly defined or assigned. 

We recommend that the City Clerk and City Manager’s Office: 

3.1. Confer and develop a recommendation for the 
City Council to assign responsibility for the City’s 
cable communications program and require the 

City Manager’s 
Office, City Clerk 

Concurrence: Agree

Target Date:  4Q 2016 
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Recommendation  Responsible 

Department(s) 

Agree, Partially Agree, or Do Not Agree 

and Target Date and Corrective Action 

Plan 

Status 

assigned department to provide appropriate 
program oversight to ensure that: 

a. The City’s cable communications program 
objectives are aligned with the City’s goals 
and objectives. 

b. The assigned department develops 
performance measures to demonstrate that 
the program is effective and is meeting the 
City’s goals and objectives. 

c. There is effective oversight and management 
of the cable coordinator’s contract and 
activities. 

Action Plan:
Staff will determine where to assign responsibility 
for the City’s cable communications 
program/activities and propose the appropriate 
revisions to the Municipal Code.  The responsible 
department will establish performance measures 
to ensure proper program administration and 
oversight. 

3.2. Submit a draft ordinance to the Palo Alto City 
Council recommending revisions to the Palo Alto 
Municipal Code based on the revised assignment 
of roles and responsibilities. 
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APPENDIX 2 – Media Center’s Response 
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APPENDIX 3 – Auditor Comments Regarding Media Center’s Response 

We disagree with the comments in the Media Center’s response to the Cable Franchise and PEG Fee 
audit. However, we have opted to respond only to a few key points. Our lack of response to each 
individual comment in the Media Center’s response should not be construed to mean that we agree 
with the Media Center’s comments. Our comments below focus on four key points: 1) the purpose of 
the audit, 2) the timeline for when the City became subject to the federal Cable Act restrictions on the 
use of PEG fees, 3) the Media Center’s and others’ previous comments regarding PEG fee restrictions, 
and 4) the Office of the City Auditor’s compliance with Government Auditing Standards. 
 

1. Purpose of the Audit 

Media Center Response: The Midpeninsula Media Center’s (Media Center) response raises concerns 

that the audit misrepresents the Media Center’s accounting system, misinterprets documents provided 

to the auditor, and did not do the sort of review of internal documentation required to support the 

implied motivations on the part of the Media Center or negligence on the part of the JPA members. 

The response questions, several times, what we audited vs. what the Media Center thought we should 

audit. 

Auditor Comments: Performance audits, by their nature, are intended to mitigate risk to the 

organization for which the audit is performed. The City of Palo Alto is ultimately responsible for 

ensuring that PEG fees are used in compliance with the federal Cable Act. In recognition of this 

obligation, section 2.11.070(b)(2) of the City’s Municipal Code states, “The PEG support fee shall be 

used by the city for PEG purposes consistent with state and federal law” [emphasis added], and section 

2.11.040(c) states, “The failure of the city, upon one or more occasions, to exercise a right or to require 

compliance or performance under this Chapter 2.11 or any other applicable law [emphasis added] shall 

not be deemed to constitute a waiver of such right or a waiver of compliance or performance.” 

Because the City of Palo Alto would incur any sanctions imposed by cable providers for noncompliance 

with the federal Cable Act, the audit objective to determine whether the City met its oversight 

responsibilities regarding the Media Center’s use of PEG access fees was designed to mitigate the risk 

to the City of Palo Alto, not the risk to the Media Center. However, because the City remits 100 percent 

of the PEG fees to the Media Center, we were obligated to look at how the Media Center spent the 

funds to answer our audit objective. 

To determine if the Media Center spent the PEG fees in accordance with the federal Cable Act, we 

reviewed the Media Center’s annual reports from 2003 through 2013 and the Statement of Activities 

from the Media Center’s 2012 financial statements. Those reports showed that the Media Center 

always classified PEG fees as operating revenue; did not classify the PEG fees as restricted, which 

would have been appropriate given the federal restrictions on the use of PEG fees; used the fees to 

support its operating expenses; and had limited capital expenses, other than those used to purchase 

and renovate its building, which was before the Cable Act limited how PEG fees can be used. We met 

with the Media Center’s executive director and finance manager to discuss the audit objectives and our 

preliminary findings and requested that they provide any additional documentation that would 

support that they had spent the PEG fees only for capital expenses. Media Center staff provided a copy 

of its five‐year capital plan, which did not show planned capital expenditures. When we told them that 

the document did not support that they had used PEG fees for capital expenses, they provided a copy 
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of the spreadsheet that they also attached to their response, titled “Media Center Use of PEG Fees, 

July 2010‐October 2013.” This spreadsheet supports that the Media Center spent the PEG fees only for 

operating expenses, which is prohibited under the federal Cable Act. The Media Center did not provide 

us with copies of the budget documents that they included in their response; however, those 

documents also support our conclusion that the Media Center used the PEG fees only for operating 

expenses. 

The Media Center’s response states in several places what they thought we should have audited 

instead of what we audited, including what evidence we should have obtained to support our findings 

and conclusions. The Government Auditing Standards require auditors to not allow external influences 

or pressures to impact an auditor’s ability to make independent and objective judgments, which 

includes determining the audit objectives, the methodology to be used to address those objectives, 

and the evidence needed to be gathered and reviewed or analyzed to address the objectives. Although 

the Media Center’s executive director tried to influence our findings during the audit, and the Media 

Center’s response continues that trend, the auditors are responsible for evaluating the subject matter 

of the audit and objectively drawing conclusions based on all the facts and circumstances, even if those 

conclusions conflict with management’s assertions. 

2. Timeline for When City Became Subject to PEG Fee Restrictions 

Media Center Response: The Media Center’s response states 1) that the federal Cable Act does not 

restrict use of PEG fees to capital expenditures, 2) that PEG fees may be used for operating support 

with operator (i.e., cable franchise holder) consent, and 3) that the City entered into a franchise 

agreement that allowed PEG fees to be used for operating support and, in fact, “preferred” that the 

Media Center use the PEG fees rather than its investment fund for operating expenses. 

Auditor Comments: The Media Center’s above assertions are incorrect: 

1) We worked closely with the City Attorney, who engaged a consulting attorney who specializes in 

communication law, to ensure that our interpretation was accurate and that the federal Cable Act 

does indeed restrict the use of PEG fees to capital expenses if the local entity collects the full five‐

percent franchise fee. The City of Palo Alto collects the full five‐percent franchise fee, and the City 

Attorney, with advice from the consulting attorney, confirmed that our interpretation regarding the 

restricted use of PEG fees is correct. 

2) Lack of action on the part of the cable providers does not mean that they knew how the Media 

Center had spent the PEG fees. There is no evidence to support that the cable providers consented 

to the PEG fees being used for operating expenses, or that the cable providers even knew how the 

Media Center had used the PEG fees. Transferring PEG fees to the Media Center is based on an 

agreement between the City of Palo Alto and the Media Center and did not require knowledge or 

agreement from the cable operators. 

3) The federal Cable Act limited the use of PEG fees to capital expenses for new franchise agreements 

that became effective 60 days after its enactment on October 30, 1984. The Palo Alto City Council 

adopted a new franchise agreement in July 2000 when the cable television system was transferred 

and assigned from Cable Co‐op to TCI. The agreement required TCI to pay $0.88 per month per 

residential subscriber “for PEG Access facilities and equipment” and allowed the City to use the 

funds “for any lawful PEG Access purposes.” This agreement, which acknowledged the restrictions 
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regarding the use of PEG fees, is the point where the restriction became effective for the City of 

Palo Alto. DIVCA, which California adopted in 2006, says that PEG fees may be established “to 

support PEG channel facilities consistent with federal law [emphasis added]. The City entered into 

an agreement with the Media Center in 2002, which required the Media Center to “operate and 

administer the PEG facilities and channels in compliance with applicable laws” and in compliance 

with the franchise agreements between the City and the Cable Companies.” When that agreement 

expired, the City entered into a new agreement, in 2011, which required the Media Center to use 

the PEG fees “only in a manner consistent with DIVCA and the Cable Act.” These provisions in the 

City’s agreements with the Media Center support that the City always intended for the Media 

Center to comply with the federal Cable Act restrictions on the use of PEG fees. Because DIVCA was 

enacted more than 20 years after the Cable Act and because it is a state law, it had no impact 

toward changing the restrictions on the use of PEG fees. 

3. Media Center’s and Others’ Previous Comments Regarding the PEG Fee Restrictions  

Media Center Response: The Media Center’s response and its attachment from the law firm of Best 

Best & Kreiger states that the federal Cable Act does not restrict the use of PEG fees to capital 

expenses, and that we should have consulted with The Buske Group for an interpretation of the law. 

Auditor Comments: It was more appropriate for us to obtain advice from an attorney regarding the 

legal interpretation of the law than it would have been for us to obtain an interpretation from The 

Buske Group, which is a telecommunications consulting firm. The comments in the Media Center’s 

response contradict statements that the Media Center’s executive director, an attorney from Best Best 

& Kreiger, and Sue Buske from The Buske Group have made in the past regarding the restrictions on 

the use of PEG fees: 

 The Media Center’s executive director, knowing that the Cable act does indeed restrict the use 

of PEG fees to operating expenses, has actively advocated for changing the federal law to allow 

PEG fees to be used for operating expenses in additional to capital expenses. 

 Gail Karish, one of the attorneys who provided comments in the response from Best Best & 

Kreiger; Sue Buske, president of The Buske Group; and Annie Folger, the Media Center’s 

executive director, were panelists in a November 2013 workshop that focused on cable 

franchise and PEG fees. Excerpts from the workshop, which was recorded and is available at 

https://www.youtube.com/watch?v=w7gpH_WqLNg, include: 

o Gail Karish: “The franchise fees, there’s a federal cap, and there is also in the state law five 

percent, right? So that’s what you can pay; that’s what you can collect in franchise fees. You 

can collect PEG fees in addition to that, that will not be credited as franchise fees as long as 

they are spent on capital [emphasis added]l. If you spend something that you call a PEG fee 

on something other than capital, then the risk is that the operator will say, ‘Well, you know 

what? That’s really a franchise fee and it goes towards our five percent franchise fee cap . . . 

It’s now become, now if falls under a franchise fee kind of category and we’re gonna 

assume we can have a credit against the franchise fees that we’re paying to the local 

government.’” 
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o Sue Buske: In reference to PEG fees ‐ “I think that it is subject to interpretation. But the 

issue really becomes do you want to take the risk? Okay? At the end of the day, do you 

want to take the risk, and are they going to send the cable cops after you?” 

o Annie Folger: “In the local franchise,9 the language said that the fee could be used for any 

PEG purpose . . . So we have been telling ourselves that because our local franchise allowed 

us to spend that $0.88 per subscriber for operations, we would continue to do so until 

challenged otherwise, and that’s exactly what we’ve been doing . . . But it would be, you 

know, a painful experience to have to figure out how, it’s essentially about $327,000 

annually now that we get in PEG fees as a result of this pass‐through fee, that we’d be hard 

pressed to say it’s being spent on capital each year.” 

The above comments support that the Media Center had prior knowledge of the appropriate use of 

PEG fees but chose to use them inappropriately. 

4. Office of the City Auditor’s Compliance With Government Auditing Standards 

Media Center Response: The Media Center’s response includes a letter from Garth Ashpaugh, CPA, 

which asserts that although the Media Center had capital expenditures paid for by its unrestricted 

fund, “this information appears to have been ignored by the auditor.” By citing several paragraphs 

from the Government Auditing Standards, he also suggests, without directly saying it, that this means 

the audit did not comply with the ethical principles and the independence standard in the Government 

Auditing Standards. He makes these assertions while also acknowledging that he had not reviewed the 

materials or the research that we performed. 

Auditor Comments: The audit report acknowledges that the Media Center had a small amount of 

capital expenses during the audit review period that potentially could have qualified as PEG fee 

expenditures and later provided financial records showing its capital expenditures for calendar year 

2014, but that the Media Center chose to use its unrestricted (investment) fund, rather than the PEG 

fees, for those expenses. When we first discussed our finding with the Media Center a 

nd told them that our conclusion was that the Media Center had not complied with the Cable Act 

restriction for use of PEG fees, we gave them the opportunity to provide additional documentation to 

support that they were in compliance. The additional documentation that they provided continued to 

support our conclusion that the Media Center had used the PEG fees only for operating expenses. 

Neither Mr. Ashpaugh’s response summarizing his background, nor his biography on the National 

Association of Telecommunication Officers and Advisors’ website indicate that he has any experience 

conducting performance audits that comply with Government Auditing Standards (our internet search 

did not locate a website for his accounting firm, which could potentially provide more information on 

Mr. Ashpaugh’s experience). The Office of the City Auditor has undergone several peer reviews that 

confirmed our ongoing compliance with the Government Auditing Standards in the work it performs. 

Further, City Auditor Harriet Richardson is a recognized expert in the requirements of the Government 

                                                                 
9 This comment refers to the local franchise agreement established in 2000 with TCI, which stated that the fees could be 

used “for any lawful [emphasis added] PEG Access purposes.” Because the federal Cable Act restricted the use of PEG fees, 

using them for operations was not a lawful PEG access purpose. 
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Auditing Standards, as demonstrated by her recent appointment by the Comptroller General of the 

United States to the Government Auditing Standards Advisory Council. There is no basis for Mr. 

Ashpaugh’s suggestion that the audit did not comply with the ethical principles and independence 

standard in the Government Auditing Standards. The Government Auditing Standards require auditors 

to exercise professional skepticism in the work they do, which includes being alert to, for example, 

audit evidence that contradicts other audit evidence obtained or information that brings into question 

the reliability of responses to inquiries. Exercising our professional skepticism led us to provide 

multiple opportunities for the Media Center to provide reliable responses to our inquiries. However, 

during the audit, they changed the reasons they provided for why they used the PEG fees for operating 

expenses, which led us to take extra care toward providing assurance regarding our conclusions. 
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